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Toen ik in september 2006 in een achterafkamertje van het New Yorkse gemeen-
tehuis de New York City Zoning Resolution kocht, kon ik niet bevroeden dat dàt 
het startpunt zou zijn van dit proefschrift. In de Zoning Resolution las ik over de 
toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in New York en van het één 
kwam het ander: aan de New York University volgde ik vakken over het Ame-
rikaanse recht en ik kreeg toegang tot juridische bibliotheken. Allengs kwam ik 
erachter dat in het kader van het Nederlandse grondbeleid ook al was geschreven 
over verhandelbare ontwikkelingsrechten. Hoewel ik op dat moment de reikwijdte 
van een onderzoek naar de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
Nederland niet kon overzien, werd ik wel direct erdoor gegrepen. Het schrijven 
van het nu voorliggende proefschrift was daarom een voorrecht.
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Jan, jij hebt mij vanaf ons eerste, verhelderende gesprek gestimuleerd en mij tel-
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Verder dank ik de leden van de leescommissie: prof. mr. D.W. Bruil, prof. mr. B.J. 
Schueler, dr. ir. A.G. Bregman, prof. mr. F.J. Van Ommeren en prof. mr. H.J. de 
Ru. Jullie waardevolle commentaar heeft eraan bijgedragen dat ik tot het laatste 
moment met veel enthousiasme en motivatie aan dit boek heb gewerkt. Mijn kan-
toorgenoten van Höcker Advocaten dank ik voor de ruimte die mij is geboden om 
dit proefschrift te schrijven. De Vrije Universiteit, en vooral de afdeling Staats- en 
Bestuursrecht van de faculteit der Rechtsgeleerdheid, ben ik erkentelijk voor de 
geboden gastvrijheid en ondersteuning. Ik heb mij als buitenpromovendus altijd 
zeer welkom gevoeld. Met name noem ik hier Ramon Philippo, die het manuscript 
minutieus heeft bestudeerd en zorg heeft gedragen voor de vormgeving. Verder 
dank ik Els Heppner-Wentink.
In het besef dat ik gedurende dit proces voor familie en vrienden niet altijd de tijd 
heb kunnen vrijmaken die zij verdienen, heb ik mij altijd gesteund mogen voelen 
door velen. Ik noem in het bijzonder mijn ouders, schoonzus Selma en broer Ste-
fan, schoonouders Adri en Leendert, schoonzus Marieke en zwager Anton, para-
nimfen Mieke en Ymre, vriendinnen Iris en Sonja, en vriend Simon. Jullie hebben 
mij elk op jullie eigen manier gesteund, onder meer door passages te lezen, mee te 
varen in ons bootje, mooie muziek te maken, lekker te koken en er steeds voor mij 
te zijn. Pap en mam, de ruimte en stimulans die jullie mij hebben gegeven om mij 
verder te ontwikkelen en het beste uit mezelf te willen halen, liggen aan de basis 
van dit proefschrift.
vi
VOORWOORD
En tot slot, Jochem: zonder jou was het niet gelukt! Wat hebben wij een mooie tijd 
samen in New York gehad. Vanaf dat begin toonde jij je een geduldig en scherp 
klankbord. Je moedigde mij bovendien aan om steeds te genieten, ook als ik dat 
even dreigde te vergeten. Voor dit alles, en voor je liefde, ben ik enorm dankbaar.
Marjolein Dieperink, september 2009
vii
Inhoudsopgave
Voorwoord v
Lijst van gebruikte afkortingen xvii
Deel 1 Inleiding 1
Hoofdstuk 1 Inleiding 3
1.1 Wat zijn verhandelbare ontwikkelingsrechten? 3
1.1.1 Ruimtelijke ordening en grondbeleid 3
1.1.2 Bestemmingswijzigingen en baatafroming 6
1.1.3 Verhandelbare ontwikkelingsrechten: baatafroming en verevening 9
1.1.4 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten 11
1.1.5 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland 12
1.2 Aanleiding en inbedding 13
1.2.1 Aanleiding 13
1.2.2 Inbedding 14
1.3 Probleemstelling en deelvragen 15
1.3.1 Algemeen 15
1.3.2 Toelichting op de eerste deelvraag 16
1.3.3 Toelichting op de tweede deelvraag 17
1.3.4 Toelichting op de derde deelvraag 18
1.3.5 Toelichting op de probleemstelling 20
1.4 Opbouw 21
1.5 Afbakening en methode van onderzoek 23
1.5.1 Afbakening 23
1.5.2 Methode van onderzoek 23
Hoofdstuk 2 Verhandelbare ontwikkelingsrechten,  
baatafroming en verevening 25
2.1 Inleiding 25
2.2 Doelstellingen voor grondbeleidsinstrumenten 26
2.2.1 Algemeen 26
2.2.2 Modernisering van het grondbeleidsinstrumentarium 28
2.2.3 Doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten  
volgens de Nota Grondbeleid 29
2.2.4 Doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten  
volgens de Nota Ruimte 33
2.2.5 Doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten en  
verhandelbare ontwikkelingsrechten 34
viii
INHOUDSOPGAVE
2.3 Aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten en  
de Nota Grondbeleid 35
2.3.1 Algemeen 35
2.3.2 Zelfrealisatierecht 36
2.3.3 Nota Grondbeleid 40
2.3.4 Stukken volgend op de Nota Grondbeleid 42
2.3.5 Andere toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 43
2.4 Aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten en  
de Nota Ruimte 44
2.5 Overige aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 47
2.6 Baatafroming door een open-ruimteheffing of een planbaatheffing 48
2.7 Ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-
 instrumenten 54
2.7.1 Algemeen 54
2.7.2 Doorwerking naar gronduitgifte, overeenkomsten of  
bouwvergunningverlening 56
2.7.3 Ruimte-voor-ruimte-benadering in het kader van de RBV 64
2.7.4 VORm in Limburg 67
2.7.5 Overige ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor- 
groen-instrumenten 70
2.7.6 Rechtspraak van de ABRS 72
2.8 Conclusie 75
Deel II Verhandelbare ontwikkelings rechten in de  
Verenigde Staten 77
Hoofdstuk 3 (Juridische) achtergrond 79
3.1 Inleiding 79
3.2 Eigendomsrecht 80
3.2.1 Algemeen 80
3.2.2 Eigendomsrecht volgens het Vijfde Amendement 80
3.2.3 Eigendomsrecht en verhandelbare ontwikkelingsrechten 84
3.3 Ruimtelijke ordening 88
3.3.1 Algemeen 88
3.3.2 Ruimtelijke-ordeningsbevoegdheid 89
3.3.3 Bestemming van grond 91
3.3.4 Voorbeeld: ruimtelijke ordening in New York City  94
3.3.5 Bouwvergunningen en afwijkingen van het ruimtelijke-
 ordeningsregime 96
3.3.6 Ruimtelijke ordening en verhandelbare ontwikkelingsrechten 97
3.4 Bevoegdheid tot de toepassing van verhandelbare ontwikkelings-
rechten 98
3.5 Rechtsfiguur easement 100
3.5.1 Algemeen 100
ix
INHOUDSOPGAVE
3.5.2 Beperkingen door een easement 100
3.5.3 Rechtsfiguur easement en verhandelbare ontwikkelingsrechten 102
3.6 Conclusie 103
Hoofdstuk 4 Programma’s van verhandelbare  
ontwikkelingsrechten 105
4.1 Inleiding 105
4.2 Geschiedenis van verhandelbare ontwikkelingsrechten 106
4.3 Basisprogramma 109
4.3.1 Algemeen 109
4.3.2 Aanwijzing van de zendende locaties  112
4.3.3 Beperkingen op de zendende locaties  114
4.3.4 Toekenning aan de zendende locaties  116
4.3.5 Aanwijzing van de ontvangende locaties  120
4.3.6 Verruimingen op de ontvangende locaties  123
4.3.7 Inzet op de ontvangende locaties  126
4.3.8 Overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten 128
4.3.9 Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten  130
4.3.10 Uitvoeringsfase 131
4.4 Uitbreidingen van het basisprogramma  133
4.4.1 Algemeen 133
4.4.2 Oprichting van een bank 133
4.4.3 Samenwerking tussen verschillende overheden 138
4.4.4 Aankoop door de overheid 140
4.5 Afwijkingen van het basisprogramma  141
4.5.1 Algemeen 141
4.5.2 Gedwongen beperkingen op de zendende locaties 141
4.5.3 Bouw- en gebruikswijzigingen op de ontvangende locaties  143
4.5.4 Geen economisch rendabel gebruik van de zendende locaties  145
4.5.5 Geen onderscheid tussen zendende en ontvangende locaties  146
4.6 Succesfactoren  147
4.6.1 Algemeen 147
4.6.2 Inhoudelijke factoren 148
4.6.3 Praktische factoren 150
4.7 Conclusie en beantwoording van de eerste deelvraag 151
Deel III Verhandelbare ontwikkelings rechten in  
Nederland 155
Hoofdstuk 5 Verkenning toepassingsmogelijkheden en  
uitgangspunten vormgeving 157
5.1 Inleiding 157
5.2 Verkenning van de toepassingsmogelijkheden 157
xINHOUDSOPGAVE
5.2.1 Algemeen 157
5.2.2 Verhandelbare ontwikkelingsrechten en planologische  
beperkingen 159
5.2.3 Verhandelbare ontwikkelingsrechten en verlieslijdende  
ruimtelijke ontwikkelingen 162
5.2.4 Verhandelbare ontwikkelingsrechten zonder zendende locaties 167
5.2.5 Kenmerken: inzet, creatie en verdeling, en markt 168
5.3 Uitgangspunten bij vormgeving 172
5.3.1 Algemeen 172
5.3.2 Geldend recht 173
5.3.3 Goed werkende markt  174
5.4 Conclusie 178
Hoofdstuk 6 Inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten 181
6.1 Inleiding 181
6.2 Bescherming van de grondeigendom 182
6.2.1 Algemeen 182
6.2.2 Reikwijdte van de bescherming van de grondeigendom 183
6.2.3 Twee opvattingen over grondeigendom 187
6.3 Koppeling tussen inzet en verruimingen  188
6.3.1 Algemeen 188
6.3.2 Voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden 188
6.3.3 Goede ruimtelijke ordening 191
6.3.4 Uitwerking in ruimtelijke plannen en besluiten 194
6.3.5 Aanpassing van de Wro of het Bro? 198
6.4 Verruimingen waarvoor inzet is vereist 199
6.4.1 Algemeen 199
6.4.2 Wenselijkheid van een regeling 200
6.4.3 Mogelijke inhoud van een regeling 201
6.4.4 Doorwerking naar bestemmingsplannen, projectbesluiten en  
grondbeleid 204
6.4.5 Aanpassing van de Wro of het Bro? 206
6.5 Aantal in te zetten rechten 207
6.5.1 Algemeen 207
6.5.2 Koppeling aan een waardevermeerdering 207
6.5.3 Taxatie van de waardevermeerdering 209
6.5.4 Bepaling van het aantal in te zetten rechten 211
6.5.5 Aanpassing van de Wro of het Bro? 212
6.6 Koppeling aan de bouwvergunning 212
6.6.1 Algemeen 212
6.6.2 Inzet bij de bouwvergunningaanvraag 213
6.6.3 Toetsingskader van de bouwvergunning 214
6.6.4 Verval, herroeping en intrekking 216
6.6.5 Aanpassing van de Ww? 218
6.7 Mededingingsrecht 218
xi
INHOUDSOPGAVE
6.8 Rechtsbescherming 220
6.8.1 Algemeen 220
6.8.2 Ruimtelijke besluiten 221
6.8.3 Bouwvergunningverlening 221
6.9 Conclusie 222
Hoofdstuk 7 Creatie en verdeling van verhandelbare  
ontwikkelingsrechten 225
7.1 Inleiding 225
7.2 Creatie 226
7.3  Tegemoetkomingsverdeling 228
7.3.1 Algemeen 228
7.3.2 Aanwijzing van de zendende locaties 228
7.3.3 Verhouding tot afdeling 6.1 van de Wro  230
7.3.4 Verhouding tot artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM 
 234
7.4 Ontwikkelingsverdeling 235
7.4.1 Algemeen 235
7.4.2 Aanwijzing van wenselijke ontwikkelingen en  
de zendende locaties 235
7.4.3 Aantal toe te kennen rechten 236
7.4.4 Verhouding tot de subsidieregelgeving 237
7.5 Fondsverdeling 239
7.5.1 Algemeen 239
7.5.2 Mogelijke verkoopprocedures 240
7.5.3 Inrichting van de verkoopprocedure 245
7.6 Verbod op staatssteun 246
7.6.1 Algemeen 246
7.6.2 Tegemoetkomingsverdeling 248
7.6.3 Ontwikkelingsverdeling 253
7.6.4 Fondsverdeling 258
7.7 Toekenning en toedeling 259
7.8 Rechtsbescherming 261
7.8.1 Algemeen 261
7.8.2 Creatiebesluit 261
7.8.3 Toekenningsbesluit 263
7.8.4 Toedelingsbesluit 264
7.9 Conclusie 265
Hoofdstuk 8 Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 267
8.1 Inleiding 267
8.2 Handel en het BW 268
8.2.1 Algemeen 268
8.2.2 Overdraagbaarheid  269
xii
INHOUDSOPGAVE
8.2.3 Overdracht en beslag 271
8.2.4 Gevolgen van nietigheid, vernietiging, beschikkings- 
onbevoegdheid en ontbinding 275
8.2.5 Bezwaring met beperkte rechten 280
8.3 Definiëring van verhandelbare ontwikkelingsrechten 282
8.4 Vraagzijde  285
8.5 Aanbodzijde 287
8.6 Informatie, toe- of uittredingsbelemmeringen en  
transactiekosten  289
8.7 Verdeling van bevoegdheden en marktevenwicht 290
8.7.1 Algemeen 290
8.7.2 Bevoegdheden aangaande de inzet 291
8.7.3 Bevoegdheden aangaande de creatie en verdeling 292
8.7.4 Verdeling van bevoegdheden in relatie tot het marktevenwicht 294
8.8 Overheidsingrijpen 295
8.8.1 Algemeen 295
8.8.2 Overheidsingrijpen aan de vraagzijde 296
8.8.3 Overheidsingrijpen aan de aanbodzijde 297
8.8.4 Compensatie voor overheidsingrijpen? 302
8.8.5 Onvoorzienbaar overheidsingrijpen  303
8.9 Oprichting van een bank 304
8.10 Rechtsbescherming 306
8.11 Conclusie 307
Hoofdstuk 9 Verhouding tot het grondbeleid 311
9.1 Inleiding 311
9.2 Onteigeningswet en de Wet voorkeursrecht gemeenten 312
9.2.1 Algemeen 312
9.2.2 Toepassing van de Ow en de Wvg 313
9.2.3 Waardebepaling en verhandelbare ontwikkelingsrechten  316
9.2.4 Zelfrealisatierecht en verhandelbare ontwikkelingsrechten 322
9.2.5 Ow en de Wvg, en grondbeleid door overeenkomsten 323
9.3 afdeling 6.4 van de Wro  325
9.3.1 Algemeen 325
9.3.2 Toepassing van afdeling 6.4 van de Wro 326
9.3.3 Meerwaarde van verhandelbare ontwikkelingsrechten 331
9.3.4 Samenloop verhandelbare ontwikkelingsrechten en  
gedwongen kostenverhaal 334
9.3.5 Samenloop verhandelbare ontwikkelingsrechten en  
vrijwillig kostenverhaal  336
9.3.6 Samenloop van exploitatiegebied en ontvangende of  
zendende locaties 337
9.4 Verhouding tot een actief en faciliterend grondbeleid 338
9.5 Conclusie 340
xiii
INHOUDSOPGAVE
Hoofstuk 10 Vormgeving van verhandelbare  
ontwikkelingsrechten 343
10.1 Inleiding 343
10.2 Creatie 343
10.3 Regulering van de ontvangende locaties 345
10.4 Inzet en baatafroming 346
10.5 Verdelingsmethoden en verevening 348
10.5.1 Algemeen 348
10.5.2 Tegemoetkomingsverdeling 349
10.5.3 Ontwikkelingsverdeling 350
10.5.4 Fondsverdeling 351
10.6 Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 352
10.7 Wijziging van de Ow en afdeling 6.4 van de Wro 354
10.8 Conclusie en beantwoording van de tweede deelvraag 355
Deel IV Verhandelbare ontwikkelings rechten in  
een democratische rechtsstaat 357
Hoofdstuk 11 Democratisch-rechtsstatelijk perspectief 359
11.1 Inleiding 359
11.2 Vormgeving democratisch-rechtsstatelijk getoetst 361
11.2.1 Algemeen 361
11.2.2 Rechtszekerheidsbeginsel 361
11.2.3 Gelijkheidsbeginsel 367
11.2.4 Democratiebeginsel 372
11.2.5 Beginsel van de dienende overheid 378
11.3 Toepassing ten opzichte van huidig grondbeleid  
democratisch-rechtsstatelijk getoetst 381
11.3.1 Algemeen 381
11.3.2 Rechtszekerheidsbeginsel 382
11.3.3 Gelijkheidsbeginsel 383
11.3.4 Democratiebeginsel 385
11.3.5 Beginsel van de dienende overheid 387
11.4 Conclusie en beantwoording van de derde deelvraag 390
Hoofdstuk 12 Samenvatting en conclusies 393
12.1 Inleiding 393
12.2 Samenvatting 393
12.2.1 Algemeen 393
12.2.2 Achtergrond en probleemstelling 394
12.2.3 Opbouw van het onderzoek 395
12.2.4 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten 396
xiv
INHOUDSOPGAVE
12.2.5 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland 397
12.2.6 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in een democratische  
rechtsstaat 400
12.3 Beantwoording probleemstelling 400
12.4 Publieke en private belangen in balans? 401
12.5 Andere invalshoeken 403
Bijlage A
Amerikaanse praktijk: doelstellingen en casestudy’s 409
I Inleiding 409
II Doelstellingen 409
II.a Bescherming van groene waarden 411
II.b Bescherming van blauwe waarden 415
II.c Bescherming van rode waarden 417
II.d Bescherming van infrastructuur 420
II.e Bevordering van een specifieke ruimtelijke ontwikkeling 423
II.f Flexibiliteit bij de realisatie van ruimtelijke ontwikkelingen 425
III Casestudy’s 426
III.a New Jersey en de New Jersey Pinelands (New Jersey)   427
III.b Seattle (Washington) 435
III.c New York City (New York)   442
III.d Boulder County (Colorado)   446
Summary 453
I General 453
II Background and the question addressed 453
III Structure of this research 454
IV Transferable development rights in the United States 455
V Transferable development rights in the Netherlands 457
VI Transferable development rights in a democratic state  
under the rule of law 459
VII Answer to the question addressed 460
Literatuurlijst (NL) 461
Literatuurlijst (VS) 473
Trefwoordenregister 483
Curriculum vitae 489
xv
Lijst van gebruikte afkortingen
AB Administratiefrechtelijke Beslissingen (tijdschrift)
ABRS Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
Adv.bl. Advocatenblad (tijdschrift)
AGB Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad 
van State
ARRS Afdeling rechtspraak van de Raad van State
AMvB Algemene Maatregel van Bestuur
Awb Algemene wet bestuursrecht
Bblb Besluit bouwvergunningsvrije en licht-bouwvergun-
ningplichtige bouwwerken
Biab Besluit indieningsvereisten aanvraag bouwvergunning
BR Bouwrecht (tijdschrift)
Bro Besluit ruimtelijke ordening
BW Burgerlijk Wetboek
BZK Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
CBb College van Beroep voor het bedrijfsleven
DAEB dienst van algemeen economisch belang
EHRM Europees Hof voor de Rechten van de Mens
EHS Ecologische Hoofdstructuur
EG-verdrag Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap
EVRM Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en 
de fundamentele vrijheden
EZ Economische Zaken
Gw Grondwet
Gemw Gemeentewet
Gst. De Gemeentestem (tijdschrift)
HvJ EG Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen
HR Hoge Raad
Invoeringswet Wro Invoeringswet Wet ruimtelijke ordening
JB Jurisprudentie Bestuursrecht (tijdschrift)
JM Jurisprudentie Milieurecht (tijdschrift)
LEI Landbouw-Economisch Instituut
LNV Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
M en R Milieu en Recht (tijdschrift)
Mw Mededingingswet
MvA Memorie van Antwoord
MvV Maandblad voor Vermogensrecht (tijdschrift)
MvT Memorie van Toelichting
NJ Nederlandse Jurisprudentie (tijdschrift)
NJB Nederlands Juristenblad (tijdschrift)
NTB Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht (tijdschrift)
NTER Nederlands Tijdschrift voor Europees Recht (tijdschrift)
xvi
LIJST VAN GEBRUIKTE AFKORTINGEN
O&A Overheid & Aansprakelijkheid (tijdschrift)
Ow Onteigeningswet
POL Provinciaal Omgevingsplan Limburg
Pb Publicatieblad van de Europese Unie
PbEG Publicatieblad van de Europese Gemeenschappen
Provw Provinciewet
RBV Regeling Beëindiging Veehouderijtakken
RM Themis Rechtsgeleerd Magazin Themis (tijdschrift)
Rv Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering
RvdW Rechtspraak van de Week (tijdschrift)
Stcrt. Staatscourant
Stb. Staatsblad
TBR Tijdschrift voor Bouwrecht (tijdschrift)
TDR Act State Transfer of Development Rights (TDR) Act
TO Tijdschrift voor Omgevingsrecht (tijdschrift)
VGR Vastgoedrecht (tijdschrift)
VORm Verhandelbare ontwikkelingsrechten methode
VrA Vermogensrechtelijke Annotaties (tijdschrift)
VROM Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieube-
heer
Wabo Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
Wm Wet milieubeheer
WPNR Weekblad voor Privaatrecht, Notariaat en Registratie 
(tijdschrift)
WRO Wet op de Ruimtelijke Ordening
Wro Wet ruimtelijke ordening
Wtv Wet op de telecommunicatievoorzieningen
Wvg Wet voorkeursrecht gemeenten
Ww Woningwet
Deel 1
Inleiding

3Hoofdstuk 1
Inleiding
1.1 WAT ZIJN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN?
1.1.1 Ruimtelijke ordening en grondbeleid
Dit boek gaat over het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Dat is een 
grondbeleidsinstrument voor baatafroming en verevening. Met het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kunnen namelijk waardestijgingen ten gevolge 
van bestemmingsverruimingen worden afgeroomd, om vervolgens, met deze af-
geroomde waardestijgingen, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen te reali-
seren.
 Een verhandelbaar ontwikkelingsrecht is een vermogensrecht, dat een be-
paalde waardestijging ten gevolge van bestemmingsverruimingen vertegenwoor-
digt. Door te regelen dat ontwikkelaars zulke rechten moeten inzetten om verruim-
ingen te kunnen benutten, wordt met het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten baatafroming gerealiseerd. Door de creatie en verdeling van deze rechten 
kan de overheid verevenen. Aangezien de overheid de ontwikkelingsrechten niet 
per se verdeelt onder degenen die deze rechten kunnen inzetten, moet zij die recht-
en verhandelbaar maken. Daardoor kan een markt voor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten ontstaan.
 Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten moet dus worden ge-
plaatst tegen de achtergrond dat de overheid, in het kader van de ruimtelijke orde-
ning, bestemmingen verruimt en daarnaast grondbeleid voert. Op de ruimtelijke 
ordening en het grondbeleid wordt hierna ingegaan.
Ruimtelijke ordening: bestemmingsbeperkingen en -verruimingen
Volgens artikel 21 van de Grondwet (hierna: ‘Gw’) is de zorg van de overheid ge-
richt op de bewoonbaarheid van het land. In het kader van deze zorgtaak weegt de 
overheid collectieve en particuliere aanspraken op de fysieke ruimte tegen elkaar 
af. Daarbij zoekt zij een evenwicht tussen enerzijds de maatschappelijke behoef-
ten en anderzijds het behoud of de verbetering van het ruimtegebruik en de zorg 
voor kwetsbare belangen, zoals de natuur en het milieu.1
 De genoemde grondwettelijke overheidstaak is onder meer uitgewerkt in 
ruimtelijke-ordeningsregelgeving, waaronder de Wet ruimtelijke ordening (hier-
na: ‘Wro’). Krachtens de Wro worden in gemeentelijke bestemmingsplannen de 
bestemming van grond en de daaraan verbonden bouw- en gebruiksmogelijkheden 
1 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 9 (Memorie van Toelichting (hierna: 
‘MvT’) bij de Wet ruimtelijke ordening).
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bepaald. De aan grond toegedachte bestemming en bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den zijn een weerslag van hetgeen bij de vaststelling van een bestemmingsplan als 
een ‘goede ruimtelijke ordening’ wordt beschouwd.2
 Aangezien de ideeën over een goede ruimtelijke ordening in de loop der 
tijd kunnen veranderen, moet een bestemmingsplan regelmatig worden herzien.3 
Daarbij kunnen de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond wijzigen. Deze 
mogelijkheden kunnen worden verruimd, bijvoorbeeld indien vanwege een tekort 
aan woningen wordt besloten om op voormalig agrarische grond een woonbestem-
ming te vestigen. Zulke verruimingen van de planologische mogelijkheden begun-
stigen de grondeigenaren. In het huidige rechtsbestel ligt namelijk besloten dat 
de waardestijgingen van bestemmingswijzigingen, ook wel planbaten genoemd, 
toekomen aan de desbetreffende grondeigenaren.
 De planologische mogelijkheden kunnen ook worden beperkt. Zo kan het 
ten behoeve van natuurbehoud wenselijk zijn om een bouwmogelijkheid weg te 
bestemmen. Zo’n beperking van de bouwmogelijkheden zal een grondwaarde- 
of een inkomensvermindering met zich brengen. Artikel 6.1 van de Wro regelt 
dat dit nadeel niet (volledig) voor rekening van de getroffen grondeigenaar komt, 
maar (gedeeltelijk) kan worden afgewenteld op de samenleving. De in dit artikel 
neergelegde verplichting van de overheid om benadeelde grondeigenaren in hun 
planschade tegemoet te komen, kan namelijk ten laste komen van de algemene 
middelen. Verder kan een beslag op de algemene middelen worden gelegd, van-
wege de kosten die moeten worden gemaakt om een bestemming te realiseren. 
Zo worden de aanleg en het beheer van natuur vaak door de overheid betaald. 
Ook de binnenstedelijke herstructurering en de herontwikkeling van verouderde 
bedrijventerreinen zijn in een belangrijke mate afhankelijk van financiering door 
de overheid. Aangezien deze ruimtelijke ontwikkelingen in het algemeen zonder 
financiële ondersteuning door de overheid verlieslijdend zijn, zijn marktpartijen 
meestal niet bereid die uit eigen beweging te realiseren.
Vormen van grondbeleid
Door het voeren van grondbeleid kan de overheid de daadwerkelijke realisatie van 
ruimtelijke bestemmingen afdwingen. Binnen dat beleid wordt een onderscheid 
gemaakt tussen een actief en een faciliterend grondbeleid. Overigens zal zelden 
sprake zijn van een strikt actief of faciliterend grondbeleid.4
 Als de overheid een actief grondbeleid voert, gedraagt zij zich als marktpartij 
op de grondmarkt om publieke belangen te borgen. In het kader van een actief 
grondbeleid kan een gemeente bijvoorbeeld grond verwerven, die grond bouwrijp 
maken en vervolgens als bouwgrond uitgeven.5 Indien de overheid als opdracht-
2 Vgl. artikel 3.1 van de Wro.
3 Artikel 3.1, tweede lid, van de Wro verplicht gemeenteraden hun bestemmingsplan-
nen eens in de tien jaar te herzien.
4 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 25 (Nota Grondbeleid).
5 Vgl. Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, o.a. p. 25 – 26 (Nota Grondbeleid). 
Gemeenten maken bijvoorbeeld bij de ontwikkeling van bedrijventerreinen veel 
gebruik van een actief grondbeleid. Circa 80% van de bedrijventerreinen wordt 
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gever de realisatie van ruimtelijke functies op haar in eigendom toebehorende 
gronden veiligstelt, is eveneens sprake van een actief grondbeleid. Aldus wordt de 
term ‘actief grondbeleid’ in dit onderzoek gebruikt voor dat deel van het grondbe-
leid waarbinnen de overheid als grondeigenaar opereert of instrumenten inzet om 
de grondeigendom te verwerven. Vanuit zo’n eigendomspositie is zij in staat om 
ten behoeve van een ruimtelijke ontwikkeling de grond te exploiteren.
 Het overige grondbeleid wordt in dit onderzoek aangeduid als ‘faciliterend 
grondbeleid’. Bij zulk faciliterend grondbeleid beoogt de overheid het handelen 
van private partijen op de grondmarkt te sturen met instrumenten die uitgaan van 
hun private grondeigendom en laat zij door die partijen ruimtelijke doelstellingen 
realiseren.
 De meest zuivere vorm van een faciliterend grondbeleid betreft de gevallen 
waarin private partijen voorafgaand aan het ontwikkelingsproces grondeigenaren 
zijn en dat ook blijven, maar waarbij de inspanningen van de overheid erop zijn 
gericht om die private grondeigenaren door middel van publiekrechtelijke instru-
menten zodanig te sturen dat zij de gewenste ontwikkelingen realiseren. Deze 
vorm van grondbeleid wordt aangeduid als een ‘zuiver faciliterend grondbeleid’.
 Tussen dit zuiver faciliterende grondbeleid en het actieve grondbeleid be-
staan allerlei mengvormen, die kenmerken van zowel een faciliterend als actief 
grondbeleid hebben. Het gaat dan steeds om gevallen waarin de overheid, pri-
vate grondeigenaren en ontwikkelaars afspraken maken over het ontwikkelen van 
grond en het realiseren van gewenste bestemmingen. Zo kunnen bouwclaimover-
eenkomsten worden gesloten, waarin wordt afgesproken dat grondeigenaren hun 
(agrarische) gronden aan een gemeente overdragen, deze gemeente daarop ver-
volgens bouwbestemmingen vestigt en de, al dan niet bouwrijpe, grond uitgeeft 
aan diezelfde voormalige eigenaren.6 Ook kan een gemeente met private partijen 
contracteren over bestemmingswijzigingen, het bouwrijp maken en het ontwikke-
len van grond, waarbij de grondexploitatie wordt overgelaten aan private partijen. 
Zulke mengvormen, die ook wel worden aangeduid als publiekprivate samenwer-
king, worden doorgaans, en ook in dit onderzoek, tot het faciliterende grondbeleid 
gerekend. In de passages waarin uitsluitend wordt gedoeld op deze mengvormen 
en niet op het faciliterende grondbeleid als geheel of op het zuiver faciliterende 
grondbeleid, gebruik ik de term ‘grondbeleid door overeenkomsten’.
 De in dit onderzoek onderscheiden vormen van grondbeleid zijn in Figuur I 
weergegeven.
aangeboden door gemeenten, zie Segeren, Needham & Groen 2005, p. 109 – 113.
6 Zie verder Hijmans 2009, Van den Brand e.a. 2008, p. 35 – 36, Segeren 2007, p. 63 
e.v. en Bregman & De Win 2005, p. 17 – 18.
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Figuur I: vormen van grondbeleid.
1.1.2 Bestemmingswijzigingen en baatafroming
Dat de waardestijgingen ten gevolge van bestemmingswijzigingen thans aan de 
betrokken grondeigenaren toekomen, is een keuze van de wetgever geweest.7,8 
Deze keuze vormt in dit juridische onderzoek geen vaststaand gegeven. Het 
grondrecht op een ongestoord genot van eigendom, zoals dat in de Nederlandse 
rechtsorde wordt eerbiedigd door, onder meer, artikel 1 van het Eerste Protocol 
bij het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele 
vrijheden (hierna: ‘EVRM’) en artikel 14 van de Gw, verzet zich namelijk niet 
tegen een andere verdeling van de planbaten, zie § 6.2. Het is van belang dit te 
onderkennen, aangezien de invoering van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten als uitgewerkt in dit onderzoek, zo’n andere verdeling behelst en dus 
zou betekenen dat de eerdere keuze van de wetgever wordt losgelaten. Door de 
toepassing van dit instrument kan de overheid namelijk afdwingen dat planbaten 
worden afgeroomd.
 Onder het huidige recht beschikt de overheid ook over instrumenten om 
planbaten naar zich toe te trekken, althans te verzekeren dat deze baten worden 
gebruikt voor de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikke-
lingen. Ten eerste kunnen deze baten aan de overheid toevallen als zij een actief 
grondbeleid voert. Ten tweede kan de overheid met private grondeigenaren die 
worden gebaat door bestemmingsverruimingen, overeenkomen dat zij bijdragen 
aan verlieslijdende ontwikkelingen. Dit merk ik aan als baatafroming door een fa-
ciliterend grondbeleid. Het huidige recht voorziet niet in een instrument waarmee 
bij een faciliterend grondbeleid baatafroming kan worden afgedwongen.
7 Zo heeft het kabinet Den Uyl destijds voorgesteld om eigenaren bij onteigening 
niet op basis van de grondwaarde in het vrije economische verkeer, maar volgens 
de gebruikswaarde van de grond schadeloos te stellen. Naar aanleiding van de par-
lementaire behandeling van dit voorstel in de nacht van 21 op 22 maart 1977 is 
dat kabinet gevallen, zie www.parlement.com, onder: regering, kabinetscrisis 1977: 
grondpolitiek (website laatstelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
8 Planbaten zouden naar de letter van de wet door middel van artikel 40e van de 
Onteigeningswet kunnen worden afgeroomd. Van deze mogelijkheid wordt in het 
algemeen evenwel geen gebruik gemaakt, zie § 9.2.3.
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Baatafroming door een actief grondbeleid
Grondwaardevermeerderingen ten gevolge van bestemmingsverruimingen kun-
nen toekomen aan de overheid als zij, in het kader van een actief grondbeleid, 
bouwgrond uitgeeft. Daarbij kan zij planbaten afromen, omdat de uitgifteprijs op 
de verruimde, meer lucratieve planologische mogelijkheden zal zijn gebaseerd.9 
Aangenomen wordt dat het voeren van een actief grondbeleid vooral aantrekkelijk 
is bij nieuwe bouwontwikkelingen op locaties buiten het bestaande verstedelijkte 
gebied, ook wel uitbreidings- of uitleglocaties genoemd.10 Bij baatafroming door 
een actief grondbeleid kan een drietal kanttekeningen worden gemaakt.
 De eerste kanttekening is dat de overheid niet altijd door een actief grond-
beleid planbaten kan afromen. Daarvoor is namelijk vereist dat de overheid grond 
in eigendom heeft of kan verwerven. De minnelijke grondverwerving door de 
overheid is sinds de jaren ’80 van de vorige eeuw bemoeilijkt, doordat private 
marktpartijen – zoals projectontwikkelaars, woningcorporaties en institutionele 
beleggers – steeds vaker strategische grondposities zijn gaan innemen. Zo hebben 
deze marktparijen op grote schaal agrarische grond aangekocht, in de verwachting 
dat in de toekomst een bouwbestemming zou worden opgelegd.11 Verder zijn ont-
wikkelaars steeds meer gaan samenwerken met agrariërs. Deze grondposities van 
marktpartijen en deze samenwerking plaatsen de overheid niet buitenspel. Erkend 
wordt namelijk dat zij een regiefunctie heeft bij de ontwikkeling van gebieden, 
uit hoofde waarvan zij de daadwerkelijke realisatie van bestemmingen moet kun-
nen afdwingen. De Wet voorkeursrecht gemeenten (hierna: ‘Wvg’) verschaft een 
instrumentarium om deze regiefunctie te vervullen. Indien het voor de daadwerke-
lijke realisatie noodzakelijk is dat de overheid grondeigenaar wordt, regelt de Ont-
eigeningswet (hierna: ‘Ow’) dat de grondverwerving kan worden afgedwongen.
 De Wvg en de Ow faciliteren niet dat de overheid door middel van een actief 
grondbeleid een afroming van de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen 
kan verzekeren. Als de overheid de grondeigendom met toepassing van de Wvg of 
de Ow verkrijgt, vallen deze baten namelijk toe aan de voormalige, private grond-
eigenaren, zie § 9.2.3. Ingeval grondeigenaren een gerechtvaardigd beroep doen 
op hun recht om een ruimtelijke bestemming zelf te realiseren, kan de overheid 
evenmin afdwingen dat de planbaten worden afgeroomd, zie § 9.2.4.
 De tweede kanttekening bij baatafroming door een actief grondbeleid, is dat 
grondverwerving en -uitgifte grote financiële risico’s met zich kunnen brengen.12 
Het besef dat (gemeentelijke) overheden bij de exploitatie van grond verlies kun-
nen lijden, maakt het voeren van een actief grondbeleid minder aantrekkelijk dan 
dat op het eerste gezicht wellicht lijkt.
 De derde kanttekening is dat men zich, meer principieel, kan afvragen of de 
financiële belangen van de overheid als marktpartij zich wel verdragen met een 
9 Vgl. Werkgroep Interdepartementaal Onderzoek Grondbeleid 2000, p. 83 – 84.
10 Vgl. Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 15, p. 3 (brief van de Minister van 
VROM en de Staatssecretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002).
11 Segeren 2007, p. 34 e.v. en Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 16 – 17 (Nota 
Grondbeleid).
12 Segeren 2007, p. 82.
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goede en onafhankelijke vervulling van de in § 1.1.1 genoemde grondwettelijke 
taak om de bewoonbaarheid van het land te waarborgen. De Nota grondbeleid 
spreekt in dit verband over het dubbele-pettenprobleem.13 Daarmee wordt be-
doeld dat (gemeentelijke) overheden bij gebiedsontwikkelingen enerzijds moeten 
zorgdragen voor een sluitende grondexploitatie en anderzijds het belang van een 
goede ruimtelijke ordening moeten bewaken. Het is niet uitgesloten dat bepaalde 
bouw- en gebruiksmogelijkheden meer zijn ingegeven door financiële belangen 
en contractuele verplichtingen, dan door overwegingen omtrent een goede ruim-
telijke ordening. Tussen de financiële belangen van (gemeentelijke) overheden en 
het belang van een goede ruimtelijke ordening kan daarom een gespannen relatie 
bestaan.
Baatafroming door een faciliterend grondbeleid
Vanwege de uiteengezette kanttekeningen bij een actief grondbeleid wordt in 
de literatuur en in beleids- en kamerstukken gepleit voor een grotere rol voor 
het faciliterende grondbeleid.14 Echter, zoals aangegeven, kent het beschikbare 
grondbeleids instrumentarium geen instrument waarmee, uitgaand van private ei-
gendomsposities, een afroming van de planbaten kan worden afgedwongen. Dit 
instrumentarium biedt wel bevoegdheden om te verevenen tussen de opbrengsten 
van winstgevende ontwikkelingen en de kosten van verlieslijdende ontwikkelin-
gen. Daarbij gaat het vooral om verevening in combinatie met kostenverhaal; zie 
omtrent deze begrippen § 1.1.3.
 Indien verevening op een vrijwillige basis plaatsvindt en daaromtrent con-
tractuele afspraken worden gemaakt vóórdat een zogenoemd grondexploitatieplan 
is vastgesteld, zie § 9.3.2, biedt de wet relatief ruime vereveningsmogelijkheden.15 
Bij zulke vrijwillige overeenkomsten hoeft, mijns inziens, niet slechts sprake te 
zijn van overeenkomsten omtrent kostenverhaal. Deze overeenkomsten kunnen 
de facto (tevens) baatafroming behelzen, bijvoorbeeld indien een ontwikkelaar 
die wordt gebaat door bestemmingsverruimingen zich verplicht tot investeringen 
in wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, zoals de realisatie van 
natuur of waterberging. De kosten die zo’n ontwikkelaar daarvoor moet maken, 
komen in feite in mindering op de baten ten gevolge van de planologische ver-
ruimingen. Gelet daarop meen ik dat deze grondexploitatieovereenkomsten kun-
nen neerkomen op een vrijwillige baatafroming en verevening bij een faciliterend 
13 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 26 (Nota Grondbeleid). Zie ook Groete-
laers, Ploeger & Van Rij 2006, o.a. p. 45 – 46 en Segeren 2007, p. 82 – 86.
14 Zie onder meer Segeren 2007, p. 122 – 124, Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 
2, p. 26 (Nota Grondbeleid) en hierna § 2.2.2.
15 De mogelijkheden voor een gedwongen kostenverhaal en verevening zijn beperkt, 
aangezien dan aan de criteria profijt, causaliteit en proportionaliteit moet worden 
voldaan, zie § 9.3.2. Deze criteria gelden niet bij vrijwillige overeenkomsten op ba-
sis van de bevoegdheid opgenomen in artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro. 
Dat artikel bevat de bevoegdheid van burgmeester en wethouders om, als (nog) 
geen exploitatieplan is vastgesteld, grondexploitatieovereenkomsten te sluiten over 
financiële bijdragen aan de grondexploitatie en overige ruimtelijke ontwikkelin-
gen.
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grondbeleid, ook indien het element van baatafroming niet met zoveel woorden 
door de contractspartijen wordt onderkend. Benadrukt zij dat, onder meer van-
wege de vereiste vrijwilligheid, het toepassingsbereik van het faciliterende instru-
mentarium voor baatafroming beperkt is, zie § 2.7.2.
1.1.3 Verhandelbare ontwikkelingsrechten: baatafroming en verevening
In dit boek wordt onderzocht of de overheid verhandelbare ontwikkelingsrecht en 
kan en zou moeten gebruiken om, in het kader van een faciliterend grondbeleid, 
een afroming van planbaten af te dwing en. Om deze gedwongen baatafroming 
te realiseren, moet worden geregeld dat grondeigenaren en ontwikkelaars slechts 
aanspraak kunnen maken op bouw- en gebruiksverruimingen, als zij voldoende 
verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten. Verder moeten deze rechten slechts 
kunnen worden verkregen in ruil voor een (financiële) inspanning, zoals de beta-
ling van een geldbedrag. Om de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de bouw- en 
gebruiksverruimingen te waarborgen, moeten zij in planologische regelgeving 
worden opgenomen. Door een zodanige opname in planologische regelgeving, 
wordt bij de toepassing van het instrument nog steeds eerst beoordeeld of grond 
geschikt is voor (verdere) ontwikkeling. Is dat het geval, dan wordt door het in-
strument verzekerd dat deze ontwikkeling alleen kan plaatsvinden, indien de baten 
voortvloeiend uit daarmee samenhangende bestemmingsverruimingen (gedeelte-
lijk) worden afgeroomd.
Koppeling aan verevening
In dit boek wordt baatafroming niet beschouwd als een doel op zich. Onderzocht 
wordt of het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zodanig kan worden 
vormgegeven dat de planbaten worden gekoppeld aan de kosten van verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen. Aldus zou door middel van dit instrument wor-
den verevend tussen winstgevende ruimtelijke ontwikkelingen en verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen. Deze verevening kan worden geplaatst in het licht 
van de meer algemene doelstelling van het overheidsbeleid om een rechtvaardige 
verdeling van kosten en baten tot stand te brengen. Ook in het grondbeleid wordt 
gestreefd naar zo’n rechtvaardige verdeling van de kosten en baten, zie § 2.2.3.16
 Voor een goed begrip van de reden waarom het wenselijk is om de baten van 
bestemmingsverruimingen te verevenen met de kosten van verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen, moet worden bedacht dat deze baten en kosten communice-
rende vaten zijn. Een vergroting van de planologische mogelijkheden vermindert 
weliswaar een tekort aan bouwgrond, maar leidt ook tot een verkleining van de 
ruimte voor en de kwaliteit van functies als natuur, water(berging) en open ruimte. 
Anders gezegd: een vergroting van de bouw- en gebruiksmogelijkheden verkleint 
de schaarste van bouwgrond, maar leidt tot een grotere schaarste van kwetsbare 
functies. In dit licht bezien, vormt de ruimtelijke-ordeningsregelgeving een in-
strument om deze schaarsten te verdelen. Immers, een wijziging van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden leidt tot een herverdeling van deze schaarsten.
16 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 42 (Nota Grondbeleid).
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 In het huidige systeem van ruimtelijke ordening wordt bij deze herverde-
ling van schaarsten vooral rekening gehouden met ruimtelijke factoren, zoals de 
beschikbare infrastructuur of de invloed van ruimtelijke ontwikkelingen op de 
aanwezige ecologische waarden. Onderkend moet evenwel worden dat deze her-
verdeling ook financiële gevolgen heeft. Het beleid is namelijk erop gericht om de 
verstedelijking enerzijds en de schaarse functies als natuur, water en open ruimte 
anderzijds met elkaar in evenwicht te houden. Om dit evenwicht te waarborgen, 
zijn, tegenover een uitbreiding van de verstedelijking, investeringen in bijvoor-
beeld de natuur en het landschap vereist. Zo worden gronden aangekocht om na-
tuur en landschap voor de toekomst te behouden en wordt beoogd de kwaliteit 
van deze functies te verbeteren. Deze investeringen in natuur en landschap zijn 
op zichzelf onrendabel en komen daarom veelal voor rekening van de overheid. 
Echter, omdat deze investeringen worden gedaan om verstedelijking en kwetsbare 
functies met elkaar in evenwicht te houden, kan worden verdedigd dat degenen die 
door de bestemmingsverruimingen financieel worden bevoordeeld, de kosten van 
die investeringen moeten dragen.
 Gelet hierop, staat in dit onderzoek bij de uitwerking van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten voor ogen dat daarmee kan worden verevend 
tussen de baten van bestemmingswijzigingen en de kosten van verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen. Dit oogmerk van baatafroming èn verevening komt 
terug in de probleemstelling, zie § 1.3.1.
Baatafroming, kostenverhaal en verevening
Omwille van een goed begrip van de strekking en reikwijdte van dit onderzoek 
wordt aangegeven wat onder baatafroming, kostenverhaal en verevening wordt 
verstaan. Deze begrippen worden in de huidige literatuur over het grondbeleid ook 
gehanteerd, maar zijn niet wettelijk gedefinieerd.
 Kenmerk van baatafroming is dat de waardestijgingen ten gevolge van be-
stemmingsverruimingen niet (uitsluitend) toekomen aan de eigenaren van de gron-
den waarop die verruimingen plaatshebben. Een instrument voor baatafroming 
stelt de overheid dan ook in staat om deze planbaten (gedeeltelijk) af te nemen van 
de betrokken grondeigenaren. Het huidige recht voorziet niet in een instrument 
waarmee de overheid baatafroming kan afdwingen.
 In het grondbeleid en in dit onderzoek wordt met de term kostenverhaal be-
doeld dat de investeringen in voorzieningen ten behoeve van een te ontwikkelen 
gebied, voor rekening worden gebracht van de ontwikkelaars die profijt ondervin-
den van deze voorzieningen. Het geldende recht voorziet wel in een instrument 
waarmee de overheid kostenverhaal kan afdwingen, namelijk afdeling 6.4 van de 
Wro. Deze afdeling wordt ook wel de Grondexploitatiewet genoemd. De grondex-
ploitatie is het productieproces van bouw- en woonrijpe grond en het zorgdragen 
dat deze bouwrijpe grond op het juiste moment op de markt beschikbaar is.17
 Indien de opbrengsten van winstgevende ontwikkelingen bijdragen aan de 
kosten van verlieslijdende ontwikkelingen, wordt dat in dit onderzoek aangeduid 
17 Van Buuren e.a. 2008, p. 203 en Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. G, p. 8 (na-
dere Memorie van Antwoord, hierna: ‘MvA’) bij afdeling 6.4 van de Wro).
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als verevening. Ik meen dat zowel (gedwongen) baatafroming als kostenverhaal 
kunnen samengaan met verevening. Bij een combinatie van baatafroming en ver-
evening wordt de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen onder-
steund met de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen. Bij kostenverhaal 
en verevening gaat het mijns inziens vooral om een verrekening van de voordelen 
die ontwikkelaars hebben ten gevolge van investeringen met de kosten van op 
zichzelf onrendabele voorzieningen, zie ook § 9.3.2 en § 9.3.3.
 Aangezien onder het huidige recht geen verevening tussen planbaten en de 
kosten van verlieslijdende ontwikkelingen kan worden afgedwongen, is het begrip 
verevening zoals in dit onderzoek gehanteerd, ruimer dan door het geldende recht 
wordt ondersteund. Verder hoeft bij het begrip verevening waarvan in dit onder-
zoek wordt uitgegaan, niet noodzakelijkerwijs sprake te zijn van een ruimtelijk 
verband en gaat het vooral erom dat financieel wordt verevend, dat wil zeggen dat 
de opbrengsten van winstgevende ontwikkelingen bijdragen aan de kosten van 
verlieslijdende ontwikkelingen. Indien onder het huidige recht wordt gesproken 
over verevening, is vaak wel een ruimtelijk verband vereist, zie onder meer § 2.7.2 
en § 2.7.6.18
 Wat betreft het begrip baatafroming wordt tot slot opgemerkt dat de baten ten 
gevolge van bestemmingsverruimingen andere zijn dan de baten waarop de baat-
belasting in de zin van artikel 222 van de Gemeentewet (hierna: ‘Gemw’) ziet. De 
baatbelasting heeft, net als het kostenverhaal, betrekking op baten ten gevolge van 
tot stand gebrachte voorzieningen. Om deze reden wordt in artikel 222, eerste lid, 
van de Gemw geregeld dat een baatbelasting niet wordt geheven, indien omtrent 
de kosten van voorzieningen met toepassing van afdeling 6.4 van de Wro overeen-
komsten zijn gesloten of een exploitatiebijdrage is afgedwongen.
1.1.4 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten
Om de toepassingsmogelijkheden van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Ne-
derland te onderzoeken, wordt ingegaan op de toepassing van dat instrument in de 
Verenigde Staten. Deze toepassing vloeit niet zozeer voort uit de wens om baten af 
te romen en te verevenen, maar komt in de kern wel daarop neer.
18 Dit verband volgt onder meer uit artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro, op 
grond waarvan contractueel overeengekomen bijdragen aan verlieslijdende ruim-
telijke ontwikkelingen moeten zijn gebaseerd op een structuurvisie. De Wro stelt 
geen inhoudelijke vereisten aan structuurvisies, zodat het vereiste van een struc-
tuurvisie niet een daadwerkelijk verband tussen de winstgevende en verlieslijdende 
ontwikkelingen verzekert, zie § 2.7.2. Bovendien zouden interpretatieverschillen 
kunnen bestaan omtrent de beoordeling of al dan niet sprake is van een ruimtelijke 
kwaliteitsverbetering, zie eveneens § 2.7.2.
  Voor bijdragen die op grond van een zogenoemd exploitatieplan voor rekening 
van ontwikkelaars worden gebracht, gelden, naast het vereiste van een structuur-
visie, de criteria profijt, causaliteit en evenredigheid, zie verder § 9.3.2 en § 9.3.3. 
Deze criteria waarborgen een ruimtelijke relatie tussen de ontwikkelingen waartus-
sen wordt verevend.
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 In de Verenigde Staten wordt het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten vooral gehanteerd in het kader van een beleid gericht op de bescherming 
en het behoud van ruimtelijke waarden of een bepaald gebied. Omwille van deze 
bescherming en dit behoud worden de bouw- en gebruiksmogelijkheden beperkt. 
Beoogd wordt om de kosten van deze bouw- en gebruiksbeperkingen te betalen uit 
de opbrengsten ten gevolge van bouw- en gebruiksverruimingen elders. Om deze 
koppeling tussen beperkingen en verruimingen te bewerkstelligen, worden de lo-
caties waar de beperkingen aan de orde zijn, aangewezen als zendende locaties. 
Daarnaast worden ontvangende locaties aangewezen, waar de bouw- en gebruiks-
mogelijkheden mogen worden uitgebreid. Vervolgens worden op de zendende 
locaties beperkingen doorgevoerd en ontvangen de daardoor getroffen grondei-
genaren ter tegemoetkoming verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze rechten 
zijn overdraagbaar, zodat de door beperkingen getroffen grondeigenaren van de 
zendende locaties die rechten kunnen verkopen.
 Ontwikkelaars van de ontvangende locaties zijn geïnteresseerd in verhandel-
bare ontwikkelingsrechten, omdat zij uitsluitend met de inzet van deze rechten, 
binnen vooraf door de overheid aangegeven ruimtelijke randvoorwaarden, bouw- 
en gebruiksverruimingen kunnen benutten. Vanwege deze bouw- en gebruiksver-
ruimingen zijn zij bereid voor de verkrijging van verhandelbare ontwikkelings-
rechten een geldbedrag te betalen. Zij kopen aldus zulke rechten van de door 
beperkingen getroffen grondeigenaren van de zendende locaties. Met het bedrag 
dat de ontwikkelaars van de ontvangende locaties betalen voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, worden de getroffen grondeigenaren van de zendende locaties 
tegemoet gekomen in hun schade ten gevolge van de bouw- en gebruiksbeperking-
en.
 Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten komt neer op de afro-
ming van baten ten gevolge van bestemmingsverruimingen, aangezien ontwik-
kelaars van de ontvangende locaties pas aanspraak kunnen maken op zulke ver-
ruimingen als zij zulke rechten inzetten en zij voor de verkrijging van die rechten 
een financiële inspanning moeten verrichten. Naast baatafroming wordt verevend, 
omdat de afgeroomde baten worden gebruikt voor de planschadetegemoetkoming-
en op de zendende locaties.
1.1.5 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland
Wat betreft de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland 
zou kunnen worden geregeld dat ontwikkelaars, net als in de Verenigde Staten, 
deze rechten moeten inzetten om aanspraak te maken op bouw- en gebruiksverrui-
mingen. Daarbij moet worden verzekerd dat deze ontwikkelaars alleen verhandel-
bare ontwikkelingsrechten kunnen verkrijgen als daartegenover een (financiële) 
inspanning staat, opdat de planbaten (gedeeltelijk) worden afgeroomd.
 Een verevening tussen de afgeroomde planbaten en de kosten van verlieslij-
dende ontwikkelingen kan worden gerealiseerd door de verdeling van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten door de overheid. Bij deze verdeling moet worden ge-
waarborgd dat de afgeroomde baten (kunnen) worden gebruikt voor de uitvoering 
van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Dit zou kunnen worden gereali-
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seerd door verhandelbare ontwikkelingsrechten alleen te verdelen, indien private 
partijen worden benadeeld door planologische beperkingen of wenselijke, maar 
onrendabele ruimtelijke ontwikkelingen realiseren. Verder kan de verevening 
worden gewaarborgd, doordat de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten 
verkoopt en de opbrengsten daarvan onderbrengt in een fonds voor de realisatie 
van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen.
1.2 Aanleiding en inbedding
1.2.1 Aanleiding
Ik onderscheid een drietal redenen voor het onderhavige onderzoek. De eerste 
reden voor een onderzoek naar de toepassingsmogelijkheden van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in Nederland vormt de aandacht voor zulke rechten in be-
leids- en kamerstukken, van maatschappelijke organisaties en in de literatuur.19 
Daarbij wordt geregeld op de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in de Verenigde Staten gewezen. De beleids- en kamerstukken over verhandelbare 
ontwikkelingsrechten komen aan de orde in hoofdstuk 2, met name in § 2.3 tot en 
met § 2.5.
 De tweede reden is gelegen in de belangstelling voor een algemeen, facilite-
rend grondbeleidsinstrument voor baatafroming en verevening. Blijkens de Nota 
Grondbeleid uit 2001 wordt beoogd het grondbeleidsinstrumentarium te moderni-
seren en bestaat aandacht voor een nationaal baatafromingsinstrument, zie § 2.2.3 
en § 2.6. Deze baatafroming kan niet op grond van de bevoegdheden opgenomen 
in afdeling 6.4 van de Wro worden afgedwongen.20 Uit de wetsgeschiedenis van 
afdeling 6.4 van de Wro volgt wel dat belangstelling bestaat voor een instrument 
om de bedoelde waardestijgingen af te romen.21 Daarbij is aangekondigd dat on-
derzoek zal plaatsvinden naar een instrument voor baatafroming.22 In de zesde 
19 Met betrekking tot de aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten van maat-
schappelijke organisaties en in de literatuur wijs ik op Janssen – Janssen 2008, 
p. 49 – 52, Segeren 2007, p. 132, Raad voor het Landelijke Gebied 2005, p. 28 en 
32, Needham 2005, p. 49 – 51, Bruil e.a. 2004, VROM-raad 2004, p. 92, Boender-
maker, Van Bussel & Berndsen 2002, p. 16 en Stichting Natuur en Milieu 2002, p. 
15. Naar aanleiding van een bestudering van de Amerikaanse praktijk door Bruil 
e.a. wordt in Limburg de Verhandelbare Ontwikkelingsrechten methode toegepast, 
zie § 2.7.4.
20 Dit is expliciet onderkend in o.a. Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. G, p. 8 – 9 
(nadere MvA bij afdeling 6.4 van de Wro), Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. D, 
p. 20 (MvA bij afdeling 6.4 van de Wro) en Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, 
p. 22 en 33 (MvT bij afdeling 6.4 van de Wro).
21 Vgl. de behandeling van het desbetreffende wetsvoorstel in de Eerste Kamer op 22 
mei 2007, zie Handelingen I 2006/07, nr. 30, p. 927 – 975, in het bijzonder p. 953.
22 Nader onderzoek naar de invoering van een instrument voor baatafroming en ver-
evening is aangekondigd in Kamerstukken I 2007/08, 30 218, nr. J, p. 1 – 2 (brief 
van de Minister van VROM d.d. 2 oktober 2007).
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voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 29 april 2009 is dit voornemen herhaald.23 Deze 
brief stelt dat onderzoek zal worden verricht naar de invoering van een planbaat-
heffing. Verder wijst een aantal recente rapporten op de mogelijke invoering van 
een instrument voor baatafroming en verevening, zie § 2.2.3.
 De belangstelling voor een faciliterend grondbeleidsinstrumentarium voor 
baatafroming en verevening volgt verder uit de huidige rechts- en ruimtelijke-or-
deningspraktijk. Daarin zijn enkele decentrale instrumenten aanwijsbaar, die baat-
afroming en verevening behelzen, hetgeen in § 2.7 inzichtelijk wordt gemaakt. In 
§ 2.7.2 wordt aan de orde gesteld dat onder omstandigheden kan worden betwij-
feld of de doorwerking van deze instrumenten naar overeenkomsten en bouwver-
gunningverlening rechtmatig is. Deze rechtsonzekerheid zou naar mijn mening 
mede een reden kunnen zijn om baatafroming en verevening bij wet te regelen.
 De derde reden voor het onderhavige onderzoek is de belangstelling voor en 
de ervaring met de regulering door middel van verhandelbare rechten, in het bij-
zonder in het aan het ruimtelijke-ordeningsrecht verwante milieurecht. Hoofdstuk 
16 van de Wet milieubeheer (hierna: ‘Wm’) regelt de handel in emissierechten. 
Deze belangstelling en ervaring met verhandelbare rechten in het milieurecht wer-
pen de vraag op of verhandelbare rechten ook in het ruimtelijke-ordeningsrecht 
kunnen worden toegepast.
Geen ontkoppeling van het ontwikkelingsrecht en het eigendomsrecht 
Bij de eerdere aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten in beleids- en 
kamerstukken is de invoering van deze rechten van de hand gewezen. Daarbij is 
evenwel uitgegaan van een andere betekenis van verhandelbare ontwikkelings-
rechten dan de betekenis die in dit onderzoek wordt aangenomen. Bij de eerdere 
beoordeling is namelijk uitgegaan van een ontkoppeling van het recht om grond 
te ontwikkelen enerzijds en het eigendomsrecht op grond anderzijds. Bij zo´n ont-
koppeling moet een grondeigenaar dulden dat een ander zijn grond ontwikkelt.
 Bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten dat in dit boek wordt 
onderzocht, is een ontkoppeling van het ontwikkelrecht en het eigendomsrecht 
niet aan de orde. Gelet hierop is het onderzochte instrument wezenlijk anders dan 
de eerder afgewezen toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze 
eerdere afwijzing doet daarom niet af aan de hiervoor genoemde redenen voor het 
onderhavige onderzoek. In § 2.3 tot en met § 2.5 zal uiteen worden gezet in welke 
beleids- en kamerstukken de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in de andere betekenis reeds aan de orde is gekomen en waarom die toepassing is 
afgewezen.
1.2.2 Inbedding
Het onderhavige onderzoek naar verhandelbare ontwikkelingsrechten sluit aan 
bij het onderzoeksprogramma ‘Publieke en private belangen in balans’ dat thans 
aan de faculteit der Rechtsgeleerdheid van de Vrije Universiteit wordt uitgevoerd. 
23 Kamerstukken II 2008/09, 27 581, nr. 36 (zesde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 
29 april 2009). Zie ook Dieperink 2009b.
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Het recht staat ten dienste van zowel publieke als private belangen. Aan het on-
derzoeksprogramma ligt de aanname ten grondslag dat deze publieke en private 
belangen met elkaar in balans moeten zijn. Daarbij bestaat onder meer bijzondere 
aandacht voor de balans tussen publieke en private belangen op zogenoemde over-
heidsmarkten.
 Van een overheidsmarkt in de zin van het onderzoeksprogramma is sprake, 
als de rol van de overheid niet is beperkt tot regulator van en toezichthouder op de 
desbetreffende markt, maar ook direct van invloed is op het gedrag en de markt-
posities van de spelers op die markt. Zo’n directe invloed doet zich voor, indien de 
overheid rechten toekent waarmee private partijen een bepaald, zonder deze recht-
en verboden handelen mogen ontplooien, zoals de verlening van een bouwver-
gunning of de toekenning van verhandelbare emissierechten. Andere voorbeelden 
betreffen het recht om aan een overheidsinstantie bepaalde goederen of diensten te 
leveren en het recht om bepaalde goederen of diensten te mogen exploiteren.
 Vaak zijn de bedoelde, door de overheid toegekende rechten schaars. Dat wil 
zeggen dat de vraag naar deze rechten van private partijen hoger is, dan het aantal 
rechten dat de overheid verdeelt. In combinatie met de omstandigheid dat door 
deze rechten een bepaald handelen mogelijk wordt gemaakt, leidt de schaarste 
ertoe dat de bedoelde rechten een financiële waarde in het economische verkeer 
(kunnen) vertegenwoordigen. Bijgevolg zou kunnen worden gesteld dat de toe-
kenning van een schaars recht door de overheid leidt tot een bevoordeling van een 
bepaalde private partij. Deze bevoordeling kan op gespannen voet staan met de 
behartiging van de publieke belangen van de samenleving als zodanig.
 Zowel de grondmarkt als, indien het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zou worden ingevoerd, de markt voor deze rechten, vormen over-
heidsmarkten in de zin van het onderzoeksprogramma. Op beide markten beïn-
vloedt de overheid het gedrag en de positie van marktpartijen door de toekenning 
van bepaalde rechten. Zo kan de overheid in bestemmingsplannen nieuwe bouw- 
en gebruiksmogelijkheden creëren, en daarmee het gedrag en de marktpositie 
van private partijen op de grondmarkt wijzigen. Op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zou de overheid het gedrag en de marktpositie van private 
partijen kunnen veranderen door de toekenning van zulke rechten.
 In § 12.4 wordt ingegaan op de balans tussen private en publieke belangen 
op de twee genoemde overheidsmarkten. In die paragraaf wordt beoordeeld of de 
toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ten opzichte 
van het huidige recht en de huidige praktijk zou leiden tot een beter evenwicht 
tussen private en publieke belangen.
1.3 Probleemstelling en deelvragen
1.3.1 Algemeen
In dit boek worden de toepassingsmogelijkheden van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in Nederland onderzocht. Zoals in de voorgaande para-
grafen aangegeven, staat daarbij voor ogen dat door middel van dat instrument ba-
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ten van bestemmingswijzigingen kunnen worden afgeroomd, om die afgeroomde 
baten vervolgens aan te wenden voor de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen, zodat wordt verevend. De probleemstelling luidt daarom:
Is het, met het oogmerk om baten af te romen en te verevenen, mogelijk en 
wenselijk om het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland 
toe te passen?
Ter beantwoording van deze probleemstelling worden drie deelvragen onderschei-
den:
Deelvraag 1: Hoe wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
de Verenigde Staten toegepast?
Deelvraag 2:  Hoe kan het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
Nederland worden vormgegeven?
Deelvraag 3:  Hoe verhoudt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zich tot de idee van de democratische rechtsstaat?
De drie deelvragen worden hierna toegelicht.
1.3.2 Toelichting op de eerste deelvraag
Om ruimtelijke doelstellingen te realiseren, hanteren Amerikaanse overheden 
sinds de jaren ’60 van de vorige eeuw het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten, zie ook § 1.1.4. In § 1.2.1 is gemotiveerd dat de aandacht voor dat 
Amerikaanse instrument een reden voor het onderhavige onderzoek vormt. Ter 
beantwoording van de probleemstelling wordt daarom als eerste deelvraag on-
derzocht hoe het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde 
Staten wordt toegepast.
 Voor een goed begrip van de Amerikaanse toepassing is de (juridische) ach-
tergrond waartegen het instrument in de Verenigde Staten wordt ingezet, van be-
lang.24 Deze achtergrond wordt in een belangrijke mate bepaald door de Ameri-
kaanse Constitutie en de daarbij behorende amendementen. Daarin wordt namelijk 
de bescherming van het eigendomsrecht geregeld. Om de eerste deelvraag te kun-
nen beantwoorden, dient inzicht te bestaan in de bescherming van de eigendom 
volgens de Amerikaanse Constitutie in relatie tot de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Verder wordt ingegaan op de wijze waarop in de Verenigde 
Staten de ruimtelijke ordening wordt gereguleerd. Voor een goed begrip van de 
toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten is daarnaast kennis vereist 
van de rechtsfiguur easement.
24 In de Nederlandse parlementaire stukken over verhandelbare ontwikkelingsrechten 
is ook erkend dat, omwille van een goed begrip van de toepassing van dat instru-
ment in de Verenigde Staten, inzicht is vereist in de juridische, Amerikaanse ach-
tergrond, zie § 2.4, in het bijzonder de daar aangehaalde brief van de Minister van 
VROM van 24 januari 2005.
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 Naast de (juridische) achtergrond dient voor een beantwoording van de eer-
ste deelvraag inzicht te bestaan in de besluiten die Amerikaanse overheden nemen 
als zij verhandelbare ontwikkelingsrechten toepassen. Daarbij is onder meer van 
belang hoe het instrument zich in de Verenigde Staten heeft ontwikkeld. Verder 
wordt stilgestaan bij de wijze waarop Amerikaanse overheden zoveel mogelijk 
(kunnen) waarborgen dat de toepassing van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten effectief is. Overigens worden de in de literatuur aangegeven suc-
cesfactoren aan de orde gesteld.
 Voor de beantwoording van de eerste deelvraag worden dus twee subvragen 
onderscheiden:
1. Tegen welke (juridische) achtergrond wordt het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten toegepast?
2. Welke besluiten nemen Amerikaanse overheden als zij verhandelbare 
ontwikkelingsrechten toepassen?
1.3.3 Toelichting op de tweede deelvraag
De tweede en derde deelvraag zijn gericht op een beoordeling of het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland kan en zou moeten worden in-
gevoerd.
 Deelvraag twee heeft tot doel het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten uit te werken. In het kader van die deelvraag wordt onderzocht hoe het 
instrument zou kunnen worden vormgegeven. Bij deze vormgeving hanteer ik een 
tweetal uitgangspunten. Ten eerste wordt het instrument vormgegeven op basis 
van het uitgangspunt dat het zoveel mogelijk aansluit bij het geldende recht. In 
dat verband wordt onderzocht welk recht op dit instrument van toepassing zou 
zijn en hoe het instrument zich verhoudt tot het recht aangaande de bestaande 
grondbeleidsinstrumenten. Ten tweede wordt de vormgeving van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten afgestemd op het uitgangspunt dat een goed 
werkende markt voor deze rechten moet ontstaan. Deze twee uitgangspunten wor-
den in § 5.3 nader toegelicht.
 Startpunt voor het onderzoek naar de vormgeving van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in Nederland is een verkenning van de toepas-
singsmogelijkheden. In dat verband bezie ik hoe door middel van dat instrument 
in Nederland baatafroming en verevening zouden kunnen plaatsvinden. Tevens 
staat voor ogen dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ten op-
zichte van het bestaande grondbeleidsinstrumentarium een toegevoegde waarde 
heeft. Gelet daarop, sla ik bij de verkenning van de toepassingsmogelijkheden 
acht op de ruimtelijke doelstellingen die met dat huidige instrumentarium niet of 
in onvoldoende mate worden gerealiseerd.
 Er zal een drietal toepassingsmogelijkheden worden verkend. Ten aanzien 
van deze toepassingsmogelijkheden zal worden beoordeeld wat de gemeenschap-
pelijke kenmerken zijn. De vormgeving op basis van de twee genoemde uitgangs-
punten, zal plaatshebben aan de hand van deze kenmerken van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Daarnaast komt de regelgeving ten aanzien 
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van de overige grondbeleidsinstrumenten aan de orde, in het bijzonder de Ow, de 
Wvg en afdeling 6.4 van de Wro over de grondexploitatie.
 Uit het voorgaande volgt dat ter beantwoording van de tweede deelvraag de 
volgende subvragen worden behandeld:
1. Wat zijn de toepassingsmogelijkheden van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in Nederland en welke kenmerken hebben die toe-
passingsmogelijkheden gemeen?
2. Hoe dienen de kenmerken van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten te worden vormgegeven, gelet op het uitgangspunt dat bij 
voorkeur wordt aangesloten bij het geldende recht en het uitgangspunt 
dat een goed werkende markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moet ontstaan?
3. Hoe dient het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten te worden 
vormgegeven, gelet op de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro?
1.3.4 Toelichting op de derde deelvraag
Ter beantwoording van de tweede deelvraag wordt, onder meer, geanalyseerd hoe 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten gelet op het geldende recht 
kan worden vormgegeven. Als wordt geconcludeerd dat het instrument verenig-
baar is met of inpasbaar is in het huidige recht, dan zou het op zich mogelijk zijn 
om dat instrument, overeenkomstig de uitgewerkte vormgeving, in het Nederland-
se recht op te nemen. Voordat daartoe zou worden besloten, is evenwel een beoor-
deling op zijn plaats of (de vormgeving van) het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten aansluit bij de aan het positieve recht ten grondslag liggende, 
algemeen aanvaarde uitgangspunten over hetgeen het recht zou moeten regelen en 
waarborgen. Deze algemeen aanvaarde uitgangspunten worden in de juridische 
literatuur vaak samengebracht onder de noemer ‘democratische rechtsstaat’.25 In 
een rechtsstaat zijn niet alleen de burgers, maar is juist ook de overheid onder het 
recht geplaatst.26 Nieuwe instrumenten worden bij voorkeur slechts in het Ne-
derlandse recht opgenomen als zij aansluiten bij deze idee van de democratische 
rechtsstaat. Hoe het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zich verhoudt 
tot de idee van de democratische rechtsstaat en of het gelet daarop wenselijk is dat 
het instrument in Nederland wordt ingevoerd, wordt onderzocht aan de hand van 
de derde deelvraag.
 Diverse juridische auteurs hebben zich uitgelaten over de uitgangspunten die 
voortvloeien uit de kwalificatie van Nederland als een democratische rechtsstaat.27 
25 De Nederlandse rechtsstaat heeft zich ontwikkeld van een liberale rechtsstaat in de 
negentiende eeuw, naar een democratische en vervolgens sociale rechtsstaat in de 
tweede helft van de twintigste eeuw, zie Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid 2002, p. 42 – 51. De huidige democratische rechtsstaat bevat elementen 
van de liberale rechtsstaat, de democratie en de sociale rechtsstaat.
26 Van Ommeren 2003, p. 9, Zijlstra & Van Ommeren 2003, p. 307 en Wetenschap-
pelijke Raad voor het Regeringsbeleid 2002, p. 17.
27 Ten behoeve van dit onderzoek is onder meer kennisgenomen van Burkens e.a. 
2006, Van Ommeren 2003, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
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Hoewel meerdere auteurs hebben aangegeven de gemene deler van het begrip de-
mocratische rechtsstaat te verwoorden,28 bestaat geen unanieme visie op de in-
houd en omvang van de idee van de democratische rechtsstaat.29 Van spectaculaire 
verschillen omtrent het democratische-rechtsstaatbegrip is evenwel geen sprake.30 
Overigens kan bij de verschillende visies de kanttekening worden gemaakt dat 
ontwikkelingen en veranderingen in de samenleving kunnen leiden tot een aanpas-
sing of een herijking van de elementen van de rechtsstaat.31
 Dit onderzoek heeft niet tot doel een alomvattende of nieuwe visie te geven op 
de inhoud van het begrip ‘democratische rechtsstaat’. Evenmin wordt een waarde-
oordeel gegeven over de verschillende visies. Omwille van de overzichtelijkheid 
en de praktische toepasbaarheid wordt, voor een beoordeling van de wenselijkheid 
van de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland, getoetst 
aan de algemeen aanvaarde uitgangspunten volgens één van de visies omtrent de 
democratische rechtsstaat, namelijk aan het democratische-rechtsstaatbegrip van 
Scheltema.32
 Scheltema wijst ten eerste op de waarden die hij als fundamenteel voor de 
rechtsstaat beschouwt. Deze waarden duidt hij aan als beginselen.33 Deze begin-
selen zijn intrinsiek nastrevenswaardig.34 Vervolgens stelt Scheltema dat, om de 
beginselen te verwezenlijken, aan de inrichting en het functioneren van de staat 
eisen worden gesteld. Door middel van het hanteren van deze eisen, worden de 
beginselen gerealiseerd.35 Zo onderscheidt Scheltema het rechtszekerheidsbegin-
2002, Zijlstra 1997 en Scheltema 1989.
28 Zo beoogt Scheltema structuur aan te brengen in de elementen, die als essentieel 
voor de rechtsstaat worden beschouwd, zie Scheltema 1989, p. 15. Van Ommeren 
geeft aan zich te baseren op een aanzienlijke mate van overeenstemming die hij 
in de staats- en bestuursrechtelijke literatuur waarneemt, zie Van Ommeren 2003, 
p. 21. Zie in dit verband ook Zijlstra 1997, p. 35 e.v.
29 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 2002, p. 17. Ook Scheltema geeft 
aan dat men over de inhoud van (de beginselen van) de (democratische) rechtsstaat 
kan discussiëren, zie Scheltema 1989, p. 15.
30 Vgl. Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 2002, p. 51.
31 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 2002, p. 54 – 55. Wat betreft de 
ontwikkelingen en veranderingen die hebben geleid tot een aanpassing of herijking 
van het democratische-rechtsstaatbegrip wijst de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid op een toenemende internationalisering, individualisering, een 
verandering in de civil society en de informatietechnologie. Zulke ontwikkelingen 
en veranderingen hebben bijvoorbeeld geleid tot een herijking van de rechtvaardig-
heid. Zie ook Scheltema 1989, p. 14.
32 Scheltema spreekt niet zozeer van de democratische rechtsstaat, maar van de 
rechtsstaat, zie Scheltema 1989, p. 15 en ook Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid 2002, p. 49. Het democratiebeginsel onderscheidt Scheltema als 
een beginsel van de rechtsstaat. Anderen maken een onderscheid tussen de rechts-
staat en democratie, zie bijvoorbeeld Van Ommeren 2003, p. 7 – 22. Hierna wordt 
de term democratische rechtsstaat aangehouden.
33 Scheltema 1989, p. 15.
34 Scheltema 1989, p. 16.
35 Scheltema 1989, p. 15.
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sel en leidt hij daaruit de legaliteitseis af. De eisen hoeven niet noodzakelijkerwijs 
altijd te worden gehandhaafd.36 Het gaat erom dat de beginselen zoveel mogelijk 
worden gerealiseerd.
 Het onderscheid tussen beginselen en eisen maakt het democratische-rechts-
staatbegrip van Scheltema praktisch toepasbaar. De eisen kunnen namelijk worden 
afgestemd op de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Neder-
land, in die zin dat op basis van de idee van een democratische rechtsstaat concrete 
eisen aan dit instrument kunnen worden gesteld. Aan de hand van deze eisen wordt 
beoordeeld in welke mate het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zo-
als vormgegeven in het kader van deelvraag twee, aansluit bij de idee van de 
democratische rechtsstaat.
 Verder wordt beoordeeld of de invoering van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten ten opzichte van het huidige grondbeleid leidt tot een betere 
realisatie van de idee van de democratische rechtsstaat. Deze beoordeling wordt 
verricht op het niveau van de beginselen. Voor ieder door Scheltema onderschei-
den beginsel zal worden geanalyseerd of het desbetreffende beginsel beter wordt 
gediend bij de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
dan bij het huidige grondbeleid in het algemeen, en de baatafroming en vereve-
ning door een actief en faciliterend grondbeleid, zie § 1.1.2, in het bijzonder. De 
gedachte achter deze analyse is dat het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten slechts zou moeten worden ingevoerd, wanneer daarmee de idee van de 
democratische rechtsstaat – meer dan nu – wordt geborgd.
 Uit het voorgaande volgt dat, in het kader van de derde deelvraag, twee sub-
vragen worden onderscheiden:
1. Hoe verhoudt de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, zoals uitgewerkt in het kader van de tweede deelvraag, 
zich tot de idee van de democratische rechtsstaat?
2. Hoe verhoudt de toepassing van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief 
tot het huidige grondbeleid?
1.3.5 Toelichting op de probleemstelling
Zoals aangegeven in § 1.3.1, luidt de probleemstelling: is het, met het oogmerk 
om baten af te romen en te verevenen, mogelijk en wenselijk om het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen? Ik beoog op ba-
sis van het antwoord op de tweede deelvraag te beoordelen of het mogelijk is om 
het instrument in Nederland toe te passen. Immers, in dat kader wordt – volgens 
het in § 1.3.3 genoemde, eerste uitgangspunt – onderzocht of het instrument aan-
sluitend bij het geldende recht kan worden vormgegeven. Als dat het geval is, 
wordt gewaarborgd dat het instrument juridisch mogelijk is. Overigens wordt het 
instrument in het kader van de tweede deelvraag vormgegeven op basis van het 
uitgangspunt dat een goed werkende markt moet ontstaan. In § 5.3.3 zal inzichte-
36 Scheltema 1989, p. 16.
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lijk worden gemaakt dat dit tweede uitgangspunt in wezen een concretisering van 
het eerste uitgangspunt is.
 De wenselijkheid van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
beoordeel ik vanuit het perspectief van de democratische rechtsstaat. Zij wordt in 
het kader van de derde deelvraag onderzocht. Ter beantwoording van deze deel-
vraag wordt geanalyseerd of het instrument aansluit bij de idee van de democrati-
sche rechtsstaat.
Overlap tussen de tweede en derde deelvraag
Reeds op deze plaats wijs ik erop dat een overlap bestaat tussen de tweede en derde 
deelvraag. In het kader van de tweede deelvraag wordt het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten vormgegeven op basis van de uitgangspunten dat wordt 
aangesloten bij het geldende recht en dat een goed werkende markt moet ontstaan. 
Er kan geen strikt onderscheid worden gemaakt tussen de vormgeving op basis 
van deze uitgangspunten enerzijds en de beoordeling van deze vormgeving vanuit 
het perspectief van de democratische rechtsstaat in het kader van de derde deel-
vraag anderzijds. Uit de idee van de democratische rechtsstaat, in het bijzonder uit 
het daarvan onderdeel uitmakende rechtszekerheidsbeginsel, kunnen namelijk de 
eisen worden afgeleid dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
overeenstemming moet zijn met hoger recht en dat het moet worden afgestemd op 
het recht over dezelfde en aanverwante onderwerpen, zie § 11.2.2. Deze eisen heb-
ben een overlap met het uitgangspunt dat wordt aangesloten bij het geldende recht. 
Verder zij erop gewezen dat uit het rechtszekerheidsbeginsel de eis voortvloeit dat 
de werking van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten duidelijk moet 
zijn. Zulke duidelijkheid draagt eraan bij dat een goed werkende markt voor die 
rechten tot stand komt, zie § 5.3.3 en § 8.6.
 In een democratische rechtsstaat worden ook andere eisen aan het recht ge-
steld. Gelet op deze andere eisen, heeft een beoordeling van het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten vanuit het perspectief van de democratische rechts-
staat, ondanks de overlap tussen de tweede en derde deelvraag, een meerwaarde.
 Tot slot wijs ik erop dat uit de idee van de democratische rechtsstaat de eis 
kan worden afgeleid dat het recht efficiënt moet zijn, zie § 11.2.5. Dit efficiëntie-
vereiste volgt uit het beginsel van de dienende overheid. Het heeft een overlap 
met het uitgangspunt dat een goed werkende markt moet ontstaan en dus met het 
tweede uitgangspunt op basis waarvan het instrument in het kader van de tweede 
deelvraag wordt uitgewerkt. Benadrukt zij evenwel dat ik noch bij de vormgeving 
in het kader van de tweede deelvraag, noch bij een analyse vanuit het perspectief 
van de democratische rechtsstaat de efficiëntie van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zal beoordelen. In meen namelijk dat zo’n beoordeling van 
de efficiëntie vooral van economische aard is. Om deze reden valt een beoordeling 
van de efficiëntie buiten het bereik van dit juridische onderzoek.
1.4 Opbouw
Dit boek is opgebouwd volgens de drie deelvragen als aangegeven in § 1.3.1.
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Deel I: inleiding
Deel I beslaat de hoofdstukken 1 en 2. In hoofdstuk 2 wordt de eerdere aandacht 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, en baatafroming en verevening in 
grond- en ruimtelijk beleid aan de orde gesteld. Daarmee worden de in § 1.2.1 
genoemde eerste en tweede reden voor het onderhavige onderzoek nader onder-
bouwd. In § 1.2.1 is verder aangegeven dat in beleids- en kamerstukken reeds is 
stilgestaan bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. In hoofdstuk 
2 wordt nader onderbouwd dat daarbij een andere betekenis is gehecht aan het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, dan waarvan in dit onderzoek 
wordt uitgegaan.
Deel II en bijlage A: verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten
Deel II bevat de hoofdstukken 3 en 4. Daarin wordt de eerste deelvraag behan-
deld.
 Hoofdstuk 3 gaat in op de (juridische) achtergrond van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten en vormt daarmee een 
antwoord op de eerste subvraag van deelvraag één.
 Vervolgens wordt in hoofdstuk 4 de tweede subvraag van de eerste deelvraag 
beantwoord. Daarin wordt aangegeven welke besluiten Amerikaanse overheden 
nemen als zij verhandelbare ontwikkelingsrechten toepassen. In de slotparagraaf 
van hoofdstuk 4, in § 4.7, wordt niet alleen de tweede subvraag, maar ook de eer-
ste deelvraag beantwoord.
 Om deelvraag één te kunnen beantwoorden, is de Amerikaanse praktijk on-
derzocht. Deze praktijk wordt in bijlage A nader beschreven aan de hand van de 
doelstellingen waarvoor het instrument in de Verenigde Staten wordt ingezet en 
een viertal casestudy’s.
Deel III: verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland
Deel III beslaat de hoofdstukken 5 tot en met 10. In die hoofdstukken wordt de 
tweede deelvraag beantwoord en wordt inzichtelijk gemaakt hoe het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland kan worden vormgegeven.
 In hoofdstuk 5 wordt de eerste subvraag van deelvraag twee behandeld. 
Daartoe wordt verkend hoe het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
Nederland, gelet op het nationale grond- en ruimtelijke beleid, zou kunnen wor-
den toegepast. Verder worden de uitgangspunten toegelicht, dat zoveel mogelijk 
wordt aangesloten bij het geldende recht en dat een goed werkende markt moet 
ontstaan.
 In de hoofdstukken 6 tot en met 8 wordt een antwoord gegeven op de tweede 
subvraag van deelvraag twee. In hoofdstuk 6 wordt onderzocht hoe de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kan worden vormgegeven. Vervolgens wordt 
in hoofdstuk 7 ingegaan op de vormgeving van het instrument wat betreft de cre-
atie en verdeling van deze rechten. In hoofdstuk 8 komt aan de orde hoe de markt 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten kan worden vormgegeven.
 Vervolgens wordt in hoofdstuk 9 ingegaan op de derde subvraag van deel-
vraag twee. Daar wordt de verhouding tot het recht aangaande de overige grond-
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beleidsinstrumenten geschetst, in het bijzonder de verhouding tot de Ow, de Wvg 
en afdeling 6.4 van de Wro.
 In hoofdstuk 10 wordt de vormgeving van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten samengevat. Daarmee is de tweede deelvraag beantwoord.
Deel IV: verhandelbare ontwikkelingsrechten in een democratische rechtsstaat
Deel IV bestaat uit de hoofdstukken 11 en 12. In hoofdstuk 11 wordt een antwoord 
gegeven op de derde deelvraag. In § 11.2 wordt – in het kader van de eerste sub-
vraag van deelvraag drie – de vormgeving van het instrument, zoals uit te werken 
in deel III, beoordeeld aan de hand van de eisen die in een democratische rechts-
staat aan dat instrument worden gesteld. Vervolgens wordt – ter beantwoording van 
de tweede subvraag van deelvraag drie – in § 11.3 onderzocht hoe het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk 
perspectief verhoudt tot het bestaande grondbeleid.
 Hoofdstuk 12 bevat een samenvatting. Verder wordt een antwoord gegeven 
op de probleemstelling aangaande de mogelijkheid en wenselijkheid om verhan-
delbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen.
1.5 Afbakening en methode van onderzoek
1.5.1 Afbakening
Dit onderzoek behandelt de baatafroming en verevening door middel van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten vanuit een juridisch perspectief. 
Die baatafroming en verevening worden afgezet tegen de huidige praktijk en het 
huidige recht zonder verhandelbare ontwikkelingsrechten. De baten ten gevolge 
van bestemmingswijzigingen zouden ook door andere, nieuwe instrumenten kun-
nen worden afgeroomd. Die andere baatafromingsinstrumenten staan evenwel niet 
in dit onderzoek centraal en komen slechts zijdelings aan de orde.
 Hoewel juridisch van aard, vallen fiscaalrechtelijke aspecten van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten vanwege hun specialistische en op 
zichzelf staande karakter buiten het bereik van dit onderzoek. Verder wordt niet 
beoogd het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten vanuit een (rechts)-
economisch perspectief te beoordelen, zie ook § 1.3.5.
1.5.2 Methode van onderzoek
Ten behoeve van de beantwoording van de eerste deelvraag is de toepassing van 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten onder-
zocht. Dit onderzoek is gebaseerd op Amerikaanse schriftelijke bronnen, zoals 
relevante regelgeving, literatuur en jurisprudentie over verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en aanverwante onderwerpen. Deze bronnen heb ik onder meer 
geraadpleegd in de bibliotheken van de New York University en de Fordham Uni-
versity.
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 Naast een bestudering van de meer algemene bronnen over het Amerikaanse 
instrument, zijn vier casestudy’s naar concrete toepassingen van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten uitgevoerd. Een beschrijving van de vier 
casestudy’s is opgenomen in bijlage A.
 Bij het aanhalen van Amerikaanse jurisprudentie heb ik de in de Verenigde 
Staten gebruikelijke citeerwijze aangehouden. Dit houdt in dat eerst de partijen, 
vervolgens de vindplaats en tot slot het jaar van de uitspraak worden genoemd. 
Zo geeft ‘Penn Central Transp. Co. v. New York City, 438 U.S. 104 (1978)’ aan 
dat de zaak bij het U.S. Supreme Court aanhangig is gemaakt door onder meer de 
partij Penn Central Transportation Company. De verweerder bij het U.S. Supreme 
Court was New York City. De uitspraak is raadpleegbaar in de registers van het 
U.S. Supreme Court, deel 438, vanaf pagina 104. De uitspraak dateert uit 1978.
 De studie naar de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de 
Verenigde Staten is afgerond op 20 maart 2007.
 Om de toepassingsmogelijkheden van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in Nederland te analyseren, zijn de relevante regelgeving, literatuur, beleids- en 
kamerstukken, en jurisprudentie onderzocht. Het onderzoek naar een toepassing 
in Nederland is afgerond op 1 september 2009.
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Hoofdstuk 2
Verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
baatafroming en verevening
2.1 INLEIDING
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de aandacht voor het instrument verhandelba-
re ontwikkelingsrechten en voor baatafroming en verevening bij een faciliterend 
grondbeleid. Dat betreft vooral de aandacht in nationale en decentrale beleidsdo-
cumenten. In § 1.2.1 is aangegeven dat deze aandacht aanleiding vormt voor het 
onderhavige onderzoek. De aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
volgens nationale beleidsdocumenten komt in § 2.3 tot en met § 2.5 aan de orde. 
In § 2.6 en § 2.7 wordt ingegaan op de aandacht voor baatafroming en verevening 
in het kader van een faciliterend grondbleid.
 De aandacht voor het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten en 
voor baatafroming en verevening dient te worden geplaatst tegen de achtergrond 
van het nationale grond- en ruimtelijke beleid. Het nationale grondbeleid is voor 
het eerst verwoord in de Nota Grondbeleid uit 2001. Nadien zijn de daarin gefor-
muleerde doelstellingen aangescherpt door het nationale ruimtelijke beleid op-
genomen in de Nota Ruimte uit 2006. Aangezien het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kan worden aangemerkt als een grondbeleidsinstrument, 
wordt in § 2.2 ingegaan op de doelstellingen die de genoemde nota’s voor zulke 
instrumenten formuleren.
 In § 2.3 wordt de aandacht voor het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in de Nota Grondbeleid en de daarop volgende stukken uiteengezet. 
Inzichtelijk wordt gemaakt dat daarin wordt uitgegaan van een andere betekenis 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten dan aangenomen in dit 
onderzoek. In § 2.4 wordt ingegaan op het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in (stukken verband houdend met) de Nota Ruimte. Daarin komt een 
toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde die 
verenigbaar is met de in dit onderzoek aangenomen uitleg. In § 2.5 staat de aan-
dacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten centraal in stukken die niet direct 
verband houden met de Nota Grondbeleid of de Nota Ruimte.
 Wat betreft een faciliterend instrumentarium voor baatafroming is in de Nota 
Grondbeleid ingegaan op de mogelijke invoering van een open-ruimteheffing. Na-
dien is ook gewezen op een zogenoemde planbaatheffing. In § 2.6 wordt inzich-
telijk gemaakt wat onder een open-ruimte- en een planbaatheffing wordt verstaan 
en wat daaromtrent is besloten. De aandacht voor baatafroming en verevening 
bij een faciliterend grondbeleid blijkt ook uit decentrale beleidsdocumenten. Er 
zijn verschillende decentrale instrumenten aanwijsbaar die, uitgaand van private 
grondposities, in de kern neerkomen op baatafroming en verevening. Deze be-
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staande instrumenten staan in § 2.7 centraal. Dit hoofdstuk wordt in § 2.8 met een 
conclusie afgesloten.
2.2 DOELSTELLINGEN VOOR GRONDBELEIDSINSTRUMENTEN
2.2.1 Algemeen
In deze paragraaf wordt ingegaan op het nationale grond- en ruimtelijke beleid. 
In het ruimtelijke beleid geeft de overheid aan welke ruimtelijke ontwikkelin-
gen wenselijk zijn. Hiernaast voert de overheid grondbeleid. In het kader van het 
grondbeleid beïnvloedt de overheid de handel met en in grond op de grondmarkt.37 
De overheid voert grondbeleid om het feitelijke ruimtegebruik met de doelstel-
lingen van het ruimtelijke beleid in overeenstemming te brengen, zie ook § 1.1.1. 
Het grondbeleid kan ook ten dienste staan aan sectoraal beleid. In zulk sectoraal 
beleid geeft de overheid aan welke doelstellingen zij beoogt ten aanzien van de 
verschillende overheidssectoren, zoals het onderwijs, de zorg en cultuur.
 Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden aangemerkt 
als een grondbeleidsinstrument, wordt in deze paragraaf inzichtelijk gemaakt wel-
ke doelstellingen volgens het actuele, nationale grond- en ruimtelijke beleid met 
de inzet van grondbeleidsinstrumenten worden beoogd. Daarbij neem ik aan dat 
bij de invoering van nieuwe grondbeleidsinstrumenten zal worden betrokken in 
welke mate zij aan die actuele beleidsdoelstellingen volgens de Nota Grondbeleid 
en de Nota Ruimte tegemoet komen. Slechts indien het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten tegemoet komt aan alle of een belangrijk deel daarvan zou 
tot de invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden beslo-
ten.38
 Dat bij de invoering van een nieuw grondbeleidsinstrument de doelstellingen 
volgens de Nota Grondbeleid en de Nota Ruimte worden betrokken, ligt in de rede 
omdat beide beleidsnota’s naar hun inhoud zouden kunnen worden aangemerkt 
als nationale structuurvisies. Artikel 2.3, eerste lid, van de Wro stelt namelijk dat 
een structuurvisie ingaat op de wijze waarop een voorgenomen ruimtelijke ont-
wikkeling zou moeten worden verwezenlijkt en dat is bij beide nota’s het geval. 
Ten aanzien van de Nota Grondbeleid kan niet met zekerheid worden vastgesteld 
of dat een structuurvisie is.39 Het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieubeheer (hierna: ‘VROM’) stelt evenwel dat daarin de kaders 
37 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 24 (Nota Grondbeleid).
38 Gelet op de wens tot minder regels, zie het coalitieakkoord tussen CDA, PvdA 
en ChristenUnie, Kamerstukken II 2006/07, 30 891, nr. 4, p. 29 e.v. (brief van de 
informateur d.d. 7 februari 2007), zal de noodzaak van nieuwe instrumenten dui-
delijk aanwezig moeten zijn. Zie ook Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, 
p. 35 – 36 (Nota Ruimte).
39 Het is niet duidelijk of de Nota Grondbeleid een planologische kernbeslissing in de 
zin van artikel 2a van de WRO vormde en dus, krachtens het overgangsrecht als 
neergelegd in artikel 9.1.2, eerste lid, van de Invoeringswet Wet ruimtelijke orde-
ning (hierna: ‘Invoeringswet Wro’), een structuurvisie is.
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zijn geschapen waarbinnen het Rijk het grondbeleid kan vormgeven.40 De Nota 
Ruimte was onder de Wet op de Ruimtelijke Ordening (hierna: ‘WRO’) een pla-
nologische kernbeslissing en is mitsdien, vanwege het overgangsrecht van de Wro, 
een nationale structuurvisie.41 Een structuurvisie zou (op onderdelen) als een be-
leidsregel in de zin van artikel 1:3, vierde lid, en artikel 4:81 e.v. van de Algemene 
wet bestuursrecht (hierna: ‘Awb’) kunnen worden aangemerkt.42 Dit brengt met 
zich dat de Minister van VROM bij de invoering van nieuwe grondbeleidsinstru-
menten aan een nationale structuurvisie kan zijn gebonden.43
Opbouw
Eerst wordt ingegaan op het grondbeleid volgens de Nota Grondbeleid.44 Deze nota 
gaat ervan uit dat het instrumentarium moet worden gemoderniseerd, hetgeen aan 
de orde wordt gesteld in § 2.2.2. Vervolgens worden in § 2.2.3 de doelstellingen 
behandeld die volgens de Nota Grondbeleid worden beoogd bij de invoering van 
nieuwe grondbeleidsinstrumenten. Deze doelstellingen voor nieuwe grondbeleids-
instrumenten volgens de Nota Grondbeleid zijn aangescherpt door het ruimtelijke 
beleid als verwoord in de Nota Ruimte. Deze aanscherping door de Nota Ruimte 
staat in § 2.2.4 centraal. In § 2.2.5 wordt aangegeven hoe met de doelstellingen 
voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten wordt omgegaan bij de uitwerking van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in deel III van dit onderzoek.
40 Zie www.vrom.nl, onder: onderwerpen, ruimte, grondbeleid, vraag en antwoord, 
wat is de Nota Grondbeleid? (website laatstelijk geraadpleegd op 4 september 
2009).
41 De Nota Ruimte is een planologische kernbeslissing als bedoeld in artikel 2a van 
de WRO. Deze juridische kwalificatie brengt krachtens het aangehaalde overgangs-
recht volgens de Invoeringswet Wro met zich dat de Nota Ruimte sinds de inwer-
kingtreding van de Wro een structuurvisie is, zie ook Ministerie van VROM 2007, 
p. 13.
42 Van Buuren e.a. 2008, p. 9.
43 Artikel 2.3, eerste lid, van de Wro bepaalt dat de Minister van VROM, in overeen-
stemming met die ministers wie het aangaat, bevoegd is om een nationale structuur-
visie vast te stellen. Zou een nationale structuurvisie van de Minister van VROM 
kunnen worden aangemerkt als een beleidsregel, dan brengt die juridische kwalifi-
catie met zich dat (alleen) die minister daaraan is gebonden. 
  Overigens stelt de MvT bij de Wro dat een structuurvisie het vaststellende, 
wetgevende bestuursorgaan bindt en dat uitvoerende bestuursorganen bij het ne-
men van besluiten een structuurvisie als leidraad zullen nemen, zie Kamerstuk-
ken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 14 (MvT bij de Wro). Echter, aangezien artikel 
4:81, eerste lid, van de Awb bepaalt dat een bestuursorgaan beleidsregels kan vast-
stellen met betrekking tot een hem toekomende of onder zijn verantwoordelijkheid 
uitgeoefende, dan wel door hem gedelegeerde bevoegdheid, kan een structuurvisie 
alleen het vaststellende orgaan op hetzelfde overheidsniveau binden.
44 Voor de Nota Grondbeleid waren al diverse grondbeleidsinstrumenten beschikbaar, 
zoals het voorkeursrecht op grond van de Wvg en de onteigening als geregeld in 
de Ow. Er ontbrak evenwel een samenhangende visie omtrent de inzet daarvan, 
zie Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 16 (Nota Grondbeleid).
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2.2.2 Modernisering van het grondbeleidsinstrumentarium
De Nota Grondbeleid stelt dat het (in 2001) bestaande grondbeleidsinstrumenta-
rium tekortschiet. Volgens de nota is dat instrumentarium onvoldoende aangepast 
aan de veranderingen die zich door de jaren heen op de grondmarkt hebben voor-
gedaan. Zo kan onvoldoende worden ingespeeld op de strategische grondposities 
die ontwikkelaars sinds de aanwijzing van uitbreidingslocaties in de Vierde Nota 
Ruimte Extra, afgekort als Vinex, zijn gaan innemen, zie ook § 1.1.2.45 Evenmin 
is het instrumentarium volgens de Nota Grondbeleid voldoende toegerust op de 
situatie dat agrariërs en ontwikkelaars samenwerken om een project te realiseren. 
Hierdoor hebben gemeenten steeds moeilijker grond kunnen verwerven. De nota 
constateert dat het grondbeleidsinstrumentarium evenwel vooral uitgaat van een 
actief grondbeleid. Daardoor hebben overheden onvoldoende kunnen inspelen op 
de strategische posities van ontwikkelaars en de samenwerking tussen agrariërs en 
ontwikkelaars, hetgeen de realisatie van ruimtelijke en sectorale beleidsdoelstel-
lingen belemmert.
 Opdat het grondbeleid beter in staat is om de ruimtelijke en sectorale doel-
stellingen te verwezenlijken, moet volgens de Nota Grondbeleid het bestaande 
instrumentarium worden aangepast en aangevuld. Zo is nadien het instrumenta-
rium van de Wvg verbeterd en aangevuld. Tevens stelt de nota dat het bestaande 
instrumentarium beter moet worden benut.46 Naast deze maatregelen ten aanzien 
van het bestaande instrumentarium gaat de nota uit van een modernisering van 
het grondbeleid door de toevoeging van nieuwe instrumenten.47 Afdeling 6.4 van 
de Wro aangaande de grondexploitatie is een voorbeeld van een nieuw grondbe-
leidsinstrument. Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt in dit 
onderzoek in het licht van deze ambitie geplaatst. Onderzocht wordt of het instru-
ment zou kunnen en moeten worden toegevoegd aan het bestaande grondbeleids-
instrumentarium.
 De Nota Grondbeleid spreekt een voorkeur uit voor een faciliterend grond-
beleid.48 Wanneer publieke doelen zowel door een actief als door een facilite-
rend grondbeleid kunnen worden gerealiseerd, dient te worden gekozen voor een 
grondbeleid waarbij de private eigendomsposities in stand worden gelaten.49 Vol-
45 Zie ook Segeren 2007, o.a. p. 13 – 14 en 59.
46 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 43 (Nota Grondbeleid).
47 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 42 – 43 (Nota Grondbeleid).
48 Overigens heeft ook het voormalige Ruimtelijk Planbureau, thans het Planbureau 
voor de Leefomgeving, gewezen op de wenselijkheid van een nieuw faciliterend 
grondbeleidsinstrumentarium, zie Segeren 2007.
49 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 43 (Nota Grondbeleid). De voorkeur 
voor een faciliterend grondbeleid boven een actief grondbeleid wordt niet in de 
Nota Grondbeleid gemotiveerd. Elders in de nota lijkt de voorkeur voor een facili-
terend grondbeleid uit het oog te worden verloren. Zo wordt gepleit voor een actief 
grondbeleid ten behoeve van het particulier opdrachtgeverschap en de stedelijke 
herstructurering, zie p. 62, respectievelijk p. 84. Nadien is op 22 mei 2007 bij de be-
handeling in de Eerste Kamer van afdeling 6.4 van de Wro over de grondexploitatie 
gesteld dat geen voorkeur bestaat voor een actief of een faciliterend grondbeleid, 
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gens de nota is een actief grondbeleid met name aan de orde voor de realisatie van 
publieke doelen als groen, water, infrastructuur en voor bepaalde woningbouw.
 In § 1.1.3 is reeds aangegeven dat het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in het kader van een faciliterend grondbeleid kan worden toegepast. 
De invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou in dat opzicht goed 
aansluiten bij de in de Nota Grondbeleid uitgesproken voorkeur voor de uitbrei-
ding van het faciliterende grondbeleidsinstrumentarium.
2.2.3 Doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten volgens de Nota 
Grondbeleid
In deze subparagraaf worden zes beleidsdoelstellingen beschreven die volgens de 
Nota Grondbeleid bij de invoering van nieuwe, faciliterende instrumenten voor 
ogen moeten staan.50
1. Realiseren van ruimtelijke doelstellingen
Ten eerste stelt de Nota Grondbeleid dat met nieuwe grondbeleidsinstrumenten 
ruimtelijke en sectorale beleidsdoelstellingen moeten kunnen worden gerea-
liseerd. De Nota Grondbeleid geeft daarbij aan dat (nieuwe) instrumenten niet 
alleen worden beoordeeld op hun instrumentele effectiviteit51 of hun technische 
uitvoerbaarheid.52 Aangezien het grondbeleid geen doel op zich is, moet ook wor-
den bezien in welke mate zij bijdragen aan ruimtelijke, beleidsinhoudelijke op-
gaven. Daarbij moet worden bedacht dat met een nieuw instrument bij voorkeur 
ruimtelijke doelstellingen moeten kunnen worden gerealiseerd die met het huidige 
instrumentarium niet of in onvoldoende mate worden bereikt.
2. Bijdragen aan kwalitatief hoogwaardig ruimtegebruik
Ten tweede moeten nieuwe grondbeleidsinstrumenten bijdragen aan een kwalita-
tief hoogwaardig ruimtegebruik. Volgens de Nota Grondbeleid blijft de kwaliteit 
van bepaalde vormen van ruimtegebruik achter. Daarbij wordt vooral gedoeld op 
de kwaliteit van de openbare ruimte, de (prijs-)kwaliteit van woningbouw en de 
zie Handelingen I 2006/07, nr. 30, p. 954.
50 Recent is in de zesde voortgangsbrief Grondbeleid aan een aantal van deze doelstel-
lingen gerefereerd, zie Kamerstukken II 2008/09, 27 581, nr. 36 (zesde voortgangs-
brief Grondbeleid d.d. 29 april 2009).
51 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 18 (Nota Grondbeleid). 
52 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 36 (Nota Grondbeleid). In de Nota Grond-
beleid wordt noch ten aanzien van de instrumentele effectiviteit, noch ten aanzien 
van de technische uitvoerbaarheid duidelijk gemaakt wat daarmee wordt bedoeld. 
Ik neem aan dat in de Nota Grondbeleid met instrumentele effectiviteit wordt ge-
doeld op de mate waarin met de inzet van een instrument de in de nota gestelde 
doelstellingen van het grondbeleid kunnen worden behaald. Dat komt in § 2.2.5 en 
§ 11.3.5 aan de orde. Wat betreft de technische uitvoerbaarheid van instrumenten is 
van belang of een instrument valt binnen de reikwijdte van of verenigbaar is met de 
bestaande regelgeving. Die technische uitvoerbaarheid van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten wordt in deel III onderzocht.
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kwaliteit van de woonomgeving.53 Het beleid is erop gericht de ruime marges van 
ontwikkelaars meer ten goede te laten komen aan verbeteringen in de woonsitu-
atie.
3. Rechtvaardiger verdelen van kosten en baten
Ten derde wordt met nieuwe grondbeleidsinstrumenten beoogd te komen tot een 
rechtvaardigere verdeling van de kosten en baten van ruimtelijke ontwikkelingen. 
Deze doelstelling van een rechtvaardigere verdeling valt volgens de Nota Grond-
beleid uiteen in drie subdoelstellingen.54
 In de eerste plaats is het wenselijk dat het grondbeleidsinstrumentarium een 
mechanisme voor kostenverhaal en verevening op nieuwbouw- en herstructure-
ringslocaties bevat. Deze subdoelstelling is verwezenlijkt met de invoering van 
afdeling 6.4 van de Wro aangaande de grondexploitatie, zodat zij hierna buiten 
beschouwing wordt gelaten.
 In de tweede plaats stelt de nota dat nieuwe grondbeleidsinstrumenten moe-
ten bijdragen aan een evenwichtiger verdeling van kosten en baten als gevolg van 
overheidsinvesteringen, oftewel aan een verevening van de kosten van verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen met de baten van winstgevende ruimtelijke ont-
wikkelingen. Gezocht moet worden naar andere manieren om in het algemeen 
belang gewenste overheidsingrepen als (bedrijfs)saneringen te bekostigen.55 Van-
wege de hoge kosten van de herstructurering van de binnenstedelijke gebieden en 
bedrijventerreinen, is het aantrekkelijk te zoeken naar instrumenten waarbij die 
hoge kosten worden verevend met hoge opbrengsten van ruimtelijke ontwikkelin-
gen elders. Afdeling 6.4 van de Wro sluit aan bij deze vereveningsdoelstelling. Die 
afdeling is evenwel vooral gericht op een zogenoemde binnenplanse verevening. 
De mogelijkheden om met die afdeling bovenplans te verevenen tussen verschil-
lende grondexploitaties zijn beperkt, zie ook § 2.7.2 en § 9.3.3.
 In de derde plaats wordt een rechtvaardigere verdeling van de kosten en baten 
ten gevolge van bestemmingswijzigingen beoogd. De Nota Grondbeleid concre-
tiseert deze subdoelstelling door in te gaan op het instrument open-ruimteheffing, 
zie hierna § 2.6. Nadien is de invoering van dat instrument afgewezen. Niettemin 
bestaat nog steeds een bijzondere aandacht voor instrumenten waarmee de baten 
ten gevolge van bestemmingswijzigingen kunnen worden afgeroomd. Die aan-
dacht volgt uit de parlementaire behandeling van afdeling 6.4 van de Wro met 
betrekking tot de grondexploitatie, zie § 1.2.1, de zesde voortgangsbrief Grondbe-
leid, zie ook § 1.2.1 en § 2.6, en de hierna genoemde, recente rapporten.56 Verder 
bestaan decentrale beleidsdocumenten die, in de kern, zijn gericht op baatafro-
ming en verevening, zie § 2.7.
 Vanwege de derde en de tweede subdoelstelling zou bij de invoering van een 
nieuw grondbeleidsinstrument moeten worden bezien of daarmee baten kunnen 
53 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 16 en 38 – 39 (Nota Grondbeleid).
54 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 42 (Nota Grondbeleid).
55 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 76 (Nota Grondbeleid).
56 Kamerstukken II 2008/09, 27 581, nr. 36 (zesde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 
29 april 2009).
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worden afgeroomd, waarna die afgeroomde baten kunnen worden aangewend om 
te verevenen.
Recente rapporten over baatafroming en verevening
In lijn met de tweede en derde subdoelstellingen volgens de Nota Grondbeleid 
hebben in het najaar van 2008 twee, door de rijksoverheid ingestelde taskforces 
gewezen op baatafroming en verevening om verlieslijdende ruimtelijke ontwik-
kelingen te ondersteunen.57 De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwa-
liteit (hierna: ‘LNV’) heeft de Task Force Financiering Landschap Nederland be-
noemd.58 Door de Ministers van VROM en Economische Zaken (hierna: ‘EZ’) is 
de Taskforce (her)ontwikkeling bedrijventerreinen ingesteld.59
 De Task Force Financiering Landschap Nederland stelt dat rode ontwik-
kelingen bij grootschalige functieveranderingen zouden moeten meebetalen aan 
onrendabele landschapsmaatregelen. Bepleit wordt mechanismen te ontwikkelen 
waardoor het rood-voor-groen-concept verplicht wordt gesteld en op een hoger 
schaalniveau kan worden gepast.60 Verder wijst de taskforce op het in voorkomen-
de gevallen verplicht toepassen van een planbaatheffing. Die heffing komt in § 2.6 
aan de orde.61 De taskforce stelt dat door een planbaatheffing bijvoorbeeld een 
deel van de waardestijging ten gevolge van het toestaan van permanente bewoning 
in plaats van een uitsluitend recreatief gebruik, naar een gebieds- of landschaps-
fonds zou kunnen vloeien. Uit zo’n fonds zouden het onderhoud en de verfraaiing 
van het landschap kunnen worden gefinancierd.
 De Taskforce (Her)ontwikkeling Bedrijventerreinen beargumenteert dat de 
opbrengsten van de uitgifte van nieuwe bedrijventerreinen, voor de herstructure-
ring van bestaande bedrijventerreinen zouden moeten worden gebruikt.62 Daarbij 
wordt overigens voorgesteld om een deel van de herstructureringsopgave te fi-
nancieren via een verhoging van de gronduitgifteprijs van nieuwe bedrijventer-
reinen.63
 Voorts noem ik in dit verband een rapport van het Planbureau voor de Leef-
omgeving uit december 2008 en een rapport van de VROM-raad uit februari 2009. 
Beide rapporten sluiten aan bij de genoemde doelstelling om de kosten en baten 
rechtvaardiger te verdelen. Het Planbureau voor de Leefomgeving stelt: “Als het 
Rijk een duurzame financiering van landschapselementen van belang vindt, dan 
moet het Rijk duidelijk aangeven wat het van wie verwacht. Bij financiering uit de 
57 Task Force Financiering Landschap Nederland 2008 en Taskforce (Her)ontwikke-
ling Bedrijventerreinen 2008.
58 Zie het instellingsbesluit Taskforce Financiering Landschap Nederland, Stcrt. 2008, 
nr. 120, p. 18.
59 Zie de instellingsregeling Taskforce (Her)ontwikkeling Bedrijventerreinen, Stcrt. 
2008, nr. 69, p. 10 – 11 en Kamerstukken II 2007/08, 31 200 XI en 29 435, nr. 73 
(brief van de Ministers van VROM en EZ d.d. 7 december 2007).
60 Task Force Financiering Landschap Nederland 2008, p. 31, en ook Dieperink 
2009a.
61 Task Force Financiering Landschap Nederland 2008, p. 31.
62 Zie Taskforce (Her)ontwikkeling Bedrijventerreinen 2008, p. 75 en 103 e.v. 
63 Zie Taskforce (Her)ontwikkeling Bedrijventerreinen 2008, p. 83 – 84.
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markt kan dat bijvoorbeeld door marktpartijen te verplichten bij de uitvoering van 
ruimtelijke projecten een bijdrage te geven voor groen en landschap. Een derge-
lijke vorm van bovenplanse verevening zou de financiering van landschap direct 
koppelen aan ruimtelijke ontwikkelingen.”64 Aansluitend hierop, heeft de VROM-
raad een meer verplichtende vorm voor verevening aanbevolen.65 De raad wijst 
daarbij op een regionale verevening. Daarvoor bestaan volgens de raad niet alleen 
financiële redenen, maar ook ruimtelijke-kwaliteitsredenen. Volgens de raad moe-
ten provincies in staat worden gesteld om verevening af te dwingen. De VROM-
raad ziet weinig heil in vrijwillige afspraken over regionale verevening, omdat de 
financiële belangen en tegenstellingen tussen de gemeenten te groot zijn.
 In de genoemde zesde voortgangsbrief Grondbeleid van 29 april 2009 wordt 
een koppeling gelegd tussen de invoering van een planbaatheffing en de Agenda 
Landschap.66 In de Agenda Landschap wordt de planbaatheffing besproken met 
een verwijzing naar het rapport van de Task Force Financiering Landschap Ne-
derland.67 Verder wordt in de Agenda Landschap gewezen op het rapport Rural 
Policy Review Netherlands van de Organisatie voor Economische Samenwerking 
en Ontwikkeling, kortheidshalve aangeduid als OESO.68 In dat rapport wordt ook 
de mogelijke invoering van een planbaatheffing aan de orde gesteld. De OESO 
beveelt de invoering van een planbaatheffing aan, althans een instrument om met 
de baten van bestemmingswijzigingen investeringen in het landschap en de natuur 
(mede) te bekostigen.69
4. Vergroten van zeggenschap van burgers
Ten vierde stelt de nota dat bij de invoering van nieuwe grondbeleidsinstrumenten 
een bijzondere aandacht voor de vergroting van zeggenschap van burgers bestaat. 
Deze doelstelling wordt vergeleken met ontwikkelingen op andere beleidsterrei-
nen waarop betekenis wordt gehecht aan de rol of de eigen verantwoordelijkheid 
van burgers.70 De nota concretiseert de vergroting van zeggenschap vooral door te 
wijzen op het belang van particulier opdrachtgeverschap.
5. Faciliteren van bovenlokale samenwerking
Ten vijfde formuleert de Nota Grondbeleid de doelstelling dat nieuwe grondbe-
leidsinstrumenten de bovenlokale samenwerking moeten faciliteren. De Nota 
Grondbeleid stelt dat het bestaande instrumentarium vooral uitgaat van een lo-
64 Planbureau voor de Leefomgeving 2008, p. 21.
65 VROM-raad 2009, p. 9 en 62 – 64. Overigens wijst de VROM-raad ook erop dat 
Nederland geen regeling kent voor planbaten, terwijl in het buitenland daarvan wel 
voorbeelden bestaan, zie VROM-raad 2009, p. 67. Aan deze constatering koppelt 
de VROM-raad geen aanbeveling.
66 Ministeries van VROM & LNV 2008.
67 Ministeries van VROM & LNV 2008, p. 58
68 Ministeries van VROM & LNV 2008, p. 15, en ook Kamerstukken II 2007/08, 29 
576, nr. 70 (brief van de Minister van LNV d.d. 29 juli 2008).
69 OESO 2008, p. 18 – 19 en 132 – 133, zie www.oecd.org (website laatstelijk geraad-
pleegd op 4 september 2009).
70 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 24 (Nota Grondbeleid).
33
VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN, BAATAFROMING EN VEREVENING
kaal schaalniveau van het grondbeleid.71 Beoogd wordt dat, wanneer verschillende 
overheden samenwerken om ruimtelijke doelstellingen te bereiken, aan hen een 
doeltreffend instrumentarium ten dienste staat.
6. Stimuleren van concurrentie op de grondmarkt
Ten zesde signaleert de Nota Grondbeleid dat de overheid bij een faciliterend 
grondbeleid onvoldoende mogelijkheden heeft om de concurrentie op de grond-
markt te stimuleren.72 Gelet daarop wordt de doelstelling geformuleerd dat nieuwe 
grondbeleidsinstrumenten moeten bijdragen aan een bevordering van de concur-
rentie op de markt voor bebouwde en onbebouwde onroerende zaken.73 Daarbij 
wordt de nadruk gelegd op een vergroting van de marktwerking op de woning-
markt. De nota stelt dat vanwege een overspannen woningmarkt nauwelijks druk 
voor projectontwikkelaars bestaat om de kwaliteit van woningen te vergroten.
2.2.4 Doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten volgens de Nota 
Ruimte
Ook in het ruimtelijke beleid worden doelstellingen voor nieuwe grondbeleids-
instrumenten geformuleerd. Deze doelstellingen volgen uit de Nota Ruimte uit 
2006.74
1. Ondersteunen van een gebiedsgerichte ontwikkeling 
In § 2.2.3 is als vijfde doelstelling van de Nota Grondbeleid erop gewezen dat 
nieuwe grondbeleidsinstrumenten op een bovenlokaal niveau moeten kunnen wor-
den toegepast. De Nota Ruimte wijst nogmaals daarop en vult die doelstelling 
verder in.75 Gesteld wordt dat een gebiedsgerichte ontwikkeling op een regionaal 
niveau moet worden gefaciliteerd. Bij een gebiedsgerichte aanpak gaat het om 
de kwaliteit van een gebied als geheel. Voor de kwaliteit van een gebied is het 
van groot belang dat een goede infrastructuur, groen en ruimte voor water wor-
71 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 40 (Nota Grondbeleid).
72 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 56 (Nota Grondbeleid). In het algemeen 
kan via een actief grondbeleid een directere sturing van de marktwerking op de 
grondmarkt plaatshebben dan via een faciliterend grondbeleid. In het kader van een 
actief grondbeleid kan de overheid door middel van concessiemodellen, tendersys-
temen en prijsvragen de concurrentie op de grondmarkt versterken, zie Kamerstuk-
ken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 65 (Nota Grondbeleid). Verder kan de overheid 
grond verkopen en door middel daarvan de prijs op de grondmarkt beïnvloeden.
73 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 42 en 54 e.v. (Nota Grondbeleid).
74 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 1 – 2 (Nota Ruimte; deel 3: kabinetsstand-
punt) en nr. 154 (Nota Ruimte; deel 3a: aangepast kabinetsstandpunt naar aanlei-
ding van de behandeling in de Tweede Kamer). De Tweede Kamer heeft de Nota 
Ruimte aangenomen op 17 mei 2005. De Eerste Kamer heeft met de nota ingestemd 
op 17 januari 2006.
75 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 35 (Nota Ruimte) en ook Kamerstuk-
ken II 2004/05, 27 581, nr. 20, p. 7 – 8 (vierde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 25 
november 2004). 
34
DEEL 1; HOOFDSTUK 2
den gerealiseerd. Deze functies zijn op zichzelf meestal niet rendabel. Zij kunnen 
evenwel voor de kwaliteit en de winstgevendheid van een gebied niet worden 
gemist.76
 Een gebiedsgerichte ontwikkeling gaat ervan uit dat de ruimtelijke afwe-
gingen vooral plaatsvinden op het schaalniveau van samenwerkende gemeenten 
en provincies.77 Beoogd wordt de provinciale rol te versterken, opdat op dat ni-
veau bovenlokale en bovenregionale belangen kunnen worden afgewogen.78 Gelet 
hierop, dient bij de beoordeling van een potentieel nieuw grondbeleidsinstrumen-
tarium te worden vastgesteld of daarmee een gebiedsgerichte ontwikkeling kan 
worden ondersteund.
2. Ondersteunen van een ontwikkelingsplanologie 
In § 2.2.3 is als vierde doelstelling voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten ge-
noemd dat daarmee de zeggenschap van burgers moet worden vergroot. De Nota 
Ruimte stelt in dat verband dat bij de realisatie van het ruimtelijke beleid de vrij-
willige medewerking van en de vrijwillige uitvoering door private partijen voorop 
staat. De overheden dienen pas terug te vallen op dwingende instrumenten, indien 
burgers en bedrijven niet willen meewerken aan de realisatie van bestemmings-
plannen en andere ruimtelijke plannen.79
 In lijn hiermee stelt de Nota Ruimte dat de nadruk wordt verschoven van 
toelatingsplanologie naar ontwikkelingsplanologie.80 Daarmee wordt bedoeld dat 
minder beperkingen worden gesteld, zodat private partijen meer ruimte krijgen 
voor het uitvoeren van door hen gewenste ruimtelijke ontwikkelingen. Overheden 
moeten zich vaker opstellen als partner van de ontwikkelende private partijen. Zij 
dienen de dynamiek te versterken in plaats van af te remmen door een veelheid 
aan regels.81 Gelet hierop, dient bij de invoering van een nieuw grondbeleidsin-
strument mee te wegen of dat aansluit bij de beoogde ontwikkelingsplanologie.
2.2.5 Doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten en verhandelbare 
ontwikkelingsrechten
Op grond van de algemene beschrijving van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten in § 1.1 kan niet reeds op deze plaats worden beoordeeld of daar-
mee de in § 2.2.3 en § 2.2.4 aangegeven doelstellingen zouden kunnen worden 
gerealiseerd. Daarvoor is een nadere uitwerking van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten vereist. Deze uitwerking heeft plaats in het kader van de 
tweede deelvraag. Daarna wordt in § 11.3.5, vanuit het perspectief van de demo-
76 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 35 (Nota Ruimte). 
77 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 15 (Nota Ruimte) en ook Groetelaers 
e.a. 2006, p. 3 – 4. 
78 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 15 (Nota Ruimte).
79 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 35 – 36 (Nota Ruimte) en Kamer-
stukken II 2005/06, 30 300 XIV, nr. 58, p. 6 (brief van de Minister van LNV d.d. 
15 november 2005 in het kader van de vaststelling van de begroting van LNV).
80 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 28 (Nota Ruimte).
81 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 28 (Nota Ruimte). 
35
VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN, BAATAFROMING EN VEREVENING
cratische rechtsstaat en in het kader van een analyse van de effectiviteit van het 
instrument, de aansluiting van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
op de genoemde doelstellingen beoordeeld.
 Opdat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten aansluit bij de 
doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten, wordt bij de uitwerking 
van dat instrument in het kader van de tweede deelvraag rekening gehouden met 
de volgende doelstellingen:
Realiseren van ruimtelijke doelstellingen 
Uit de algemene beschrijving van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten kan worden opgemaakt dat het zou kunnen bijdragen aan de realisatie van 
ruimtelijke doelstellingen, omdat daarmee verlieslijdende ruimtelijke ontwikke-
lingen kunnen worden ondersteund of gefinancierd. Het is daarom van belang vast 
te stellen welke ruimtelijke doelstellingen vanwege een tekort aan financiële mid-
delen niet of onvoldoende worden gerealiseerd. In § 5.2 wordt daarop ingegaan.
Rechtvaardiger verdelen van kosten en baten
Zoals ook volgt uit de probleemstelling, ligt in dit onderzoek een nadruk op een 
toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten om daarmee 
baten af te romen en te verevenen. Deze nadruk op baatafroming en verevening 
sluit aan bij de doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten volgens de 
Nota Grondbeleid, in het bijzonder bij de doelstelling dat een rechtvaardigere ver-
deling van kosten en baten wordt beoogd. Uitgaand van het oogmerk van baat-
afroming en verevening worden in § 5.2 drie toepassingsmogelijkheden van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten verkend.
2.3 AANDACHT VOOR VERHANDELBARE 
ONTWIKKELINGSRECHTEN EN DE NOTA GRONDBELEID
2.3.1 Algemeen
In deze paragraaf en § 2.4 en § 2.5 komt de aandacht in beleids- en kamerstukken 
voor het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde. De Nota 
Grondbeleid gaat in het kader van de modernisering van het nationale grondbe-
leidsinstrumentarium in op de toepassing van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten. Deze aandacht voor het instrument in het kader van de Nota 
Grondbeleid staat in deze paragraaf centraal.
 Voor een goed begrip van de context en de betekenis waarin het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Nota Grondbeleid is behandeld, is het 
zelfrealisatierecht relevant. Dat recht komt aan de orde in § 2.3.2. Vervolgens staat 
in § 2.3.3 de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten zoals uiteengezet 
in de Nota Grondbeleid centraal. In § 2.3.4 wordt ingegaan op de aandacht voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in beleids- en kamerstukken volgend op de 
Nota Grondbeleid. Daarna wordt in § 2.3.5 de afwijkende betekenis van de toe-
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passing van verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de Nota Grondbeleid ten 
opzichte van het in dit boek onderzochte instrument inzichtelijk gemaakt.
2.3.2 Zelfrealisatierecht
In de Nota Grondbeleid wordt een verband gelegd tussen de toepassing van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten en het zelfrealisatierecht.82 Om deze reden wordt 
in deze subparagraaf uiteengezet wat onder het zelfrealisatierecht wordt verstaan.
 Volgens het zelfrealisatierecht heeft een grondeigenaar die bereid en in staat 
is om een bouwopgave volgens het bestemmingsplan te realiseren, in beginsel het 
recht om die bouwopgave zelf te verwezenlijken. Zowel in het kader van de Ow 
als in het kader van de Wvg wordt gewezen op het zelfrealisatierecht. Deze wetten 
stellen de overheid onder omstandigheden in staat om de grondeigendom te ver-
werven om zo, vanuit een eigendomspositie, het publieke belang bij de realisatie 
van ruimtelijke ontwikkelingen te waarborgen. Hierna wordt eerst ingegaan op de 
Ow. Vervolgens komt de Wvg aan de orde.
Zelfrealisatierecht in het kader van de Ow
Ingevolge artikel 79 van de Ow kan een gemeenteraad een onteigeningsbesluit 
nemen, als dat noodzakelijk en urgent is, zie hierna § 9.2.2.83 Deze noodzaak tot 
onteigening bestaat niet, indien een grondeigenaar bereid en in staat is de voor-
ziene bestemming zelf te realiseren, oftewel indien hij een gerechtvaardigd beroep 
op het zelfrealisatierecht doet. Bij een gerechtvaardigd beroep kan de overheid 
niet de grondeigendom afdwingen.
 Voor een gerechtvaardigd beroep is onder meer vereist dat een grondeige-
naar volgens een door een gemeente gewenste vorm van planuitvoering de be-
stemming kan en wil verwezenlijken.84 In dat verband kan de gemeente eisen dat 
de zelfrealisator met haar afspraken maakt over de verwezenlijking van de nieuwe 
bestemming, in overeenstemming met de door de gemeente voorgestane vorm 
van uitvoering.85 Verder moet de zelfrealisator over voldoende kennis, ervaring en 
82 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 7 en 56 (Nota Grondbeleid).
83 In § 9.2.2 wordt de onteigeningsprocedure beschreven.
84 De Groot 2005a, p. 190 – 191 en ook KB 6 mei 2004 (Venray), BR 2004, 975 m.nt. 
B.S. ten Kate. In het genoemde KB heeft de Kroon overwogen dat wanneer de door 
een gemeente beoogde vorm van planuitvoering afwijkt van hetgeen een grondei-
genaar voorstaat, kan worden onteigend als de gemeente aantoont dat dringend be-
hoefte bestaat aan de door haar beoogde vorm van realisatie. Daarbij moet worden 
gedacht aan aspecten als uitgifteprijs, kwaliteit, concrete inrichting of verkaveling, 
realisatietempo en dergelijke, zie Fokkema, Van Schaik – Zorge & Blokker 2007, 
p. 22. In de op het KB volgende civiele procedure is geoordeeld dat de aan het 
KB van 6 mei 2004 ten grondslag liggende onteigeningstitel rechtmatig is, zie o.a. 
Hoge Raad (hierna: ‘HR’) 15 februari 2008, BR 2008, 271 m.nt. M. Fokkema.
85 Vgl. De Groot 2005a, p. 191 met een verwijzing naar KB 19 maart 1996 (Dongen), 
Stcrt. 1996, 75 en KB 26 april 2004 (Den Haag), Stcrt. 2004, 105. Met de inwer-
kingtreding van afdeling 6.4 van de Wro per 1 juli 2008 mag worden verwacht 
dat de bereidheid van een zelfrealisator om zijn grond te ontwikkelen in overeen-
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kapitaal beschikken. Als hij daarover niet beschikt, kan hij een samenwerkings-
verband met een derde aangaan.86 Een samenwerkingsverband verhindert niet 
dat een gerechtvaardigd beroep op het zelfrealisatierecht in het kader van de Ow 
wordt gedaan.87 Voorts moet de zelfrealisator de bestemming op een doelmatige 
wijze kunnen verwezenlijken. Dit is niet het geval als de eigenaar onvoldoende 
aaneengesloten gronden heeft of de te onteigenen grond geen afzonderlijk deel 
van het complex kan vormen.88 Aan de grondeigenaar die slechts een gedeelte van 
de bestemming wil of kan realiseren, kan de overheid een beroep op het zelfrea-
lisatierecht ontzeggen.89 Daarvan kan sprake zijn ingeval een plan integraal en in 
onderlinge samenhang moet worden uitgevoerd en de vermeende zelfrealisator 
niet het gehele plangebied in eigendom heeft.90,91
 Een beroep op het zelfrealisatierecht kan niet worden afgewend, omdat een 
grondeigenaar niet bereid is om afspraken te maken over een herverdeling van de 
planbaten. Immers, in het huidige rechtsbestel ligt besloten dat die baten aan de 
grondeigenaar toekomen, zie § 1.1.2.
Zelfrealisatierecht in het kader van de Wvg
Op grond van de Wvg kunnen gemeenten ten opzichte van andere partijen op 
de grondmarkt een voorrangspositie innemen bij de verwerving van onroerende 
zaken.92 Zolang een eigenaar zijn grond niet wil vervreemden, kan hij vrij over 
die grond beschikken. Zo kan hij de krachtens een bestemmingsplan geldende 
bestemming realiseren. Gelet hierop respecteert de Wvg het recht van een grond-
stemming moet zijn met een exploitatieplan in de zin van artikel 6.13 van de Wro, 
zie ook Van den Brand e.a. 2008, p. 207.
86 De Groot 2005a, p. 189 met een verwijzing naar HR 16 december 1992 (Rotterdam/
Bakkeren), NJ 1993, 755.
87 Zie ook Van den Brand, Bregman & De Groot 2006, p. 165. 
88 De Groot 2005a, p. 189 – 190.
89 In KB 6 augustus 2002 (Oss), BR 2004, 335 was een onteigeningsbesluit van de ge-
meenteraad van Oss aan de orde. Aangezien de desbetreffende grondeigenaar over 
te weinig gronden beschikte om het bestemmingsplan in de beoogde, doelmatige 
vorm te realiseren, werd zijn beroep op zelfrealisatie afgewezen. De gemeente Oss 
was niet gehouden mee te werken aan een grondruil.
90 De Groot 2005a, p. 190.
91 Volledigheidshalve zij in dit verband gewezen op de aanbestedingsplicht. In het 
Scala-arrest is uitgemaakt dat de vraag wie de eigendom heeft, in beginsel niet rele-
vant is voor het al dan niet aanwezig zijn van een aanbestedingsplicht, zie Hof van 
Justitie van de Europese Gemeenschappen 12 juli 2001(Scala), zaak C-399/98, NJ 
2002, 11, en ook Bregman 2002 en Van den Brand e.a. 2008, p. 211. Hierdoor zou 
het zelfrealisatierecht in voorkomende gevallen op gespannen voet kunnen staan 
met de aanbestedingsplicht, Bregman 2007, p. 397 – 398.
92 Struiksma 2008a, p. 274. Aanvankelijk konden slechts gemeenten een voorkeurs-
recht vestigen. Gelijktijdig met de inwerkingtreding van de Wro per 1 juli 2008 is 
het toepassingsbereik van de Wvg uitgebreid naar provincies en het Rijk, zie ar-
tikel 8.16 van de Invoeringswet Wro. Sindsdien regelt artikel 9a van de Wvg dat 
provinciale staten en de Minister van VROM eveneens een voorkeursrecht kunnen 
vestigen. Hier wordt alleen ingegaan op het gemeentelijke voorkeursrecht.
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eigenaar om het bestemmingsplan op eigen grond te realiseren.93 Echter, wanneer 
een eigenaar niet zelf wil realiseren, maar zijn grond wil vervreemden, dan is hij 
op grond van artikel 10, eerste lid, van de Wvg verplicht om de met een voorkeurs-
recht belaste onroerende zaak eerst aan de desbetreffende gemeente aan te bieden. 
Deze bepaling verschaft gemeenten een voorkeurspositie bij de verwerving van 
onroerende zaken.
 Om te voorkomen dat private partijen rechtsgeldige afspraken kunnen maken 
die op gespannen voet staan met de aanbiedingsplicht als opgenomen in artikel 10 
van de Wvg, regelt artikel 26 van de Wvg dat een gemeente de nietigheid van der-
gelijke afspraken kan inroepen.94 Dan moet het gaan om afspraken die zijn verricht 
met de kennelijke strekking afbreuk te doen aan haar in deze wet geregelde voor-
keurspositie. Blijkens de wetsgeschiedenis bij dit artikel vallen rechtshandelingen 
die zodanig zijn opgezet dat geen vervreemding zal plaatsvinden, maar waarbij 
wel de beschikkingsmacht over en het economisch belang bij de grond in enigerlei 
mate worden overgedragen, binnen het toepassingsbereik van artikel 26 van de 
Wvg.95 Daarvan kan bijvoorbeeld sprake zijn bij de overdracht van aandelen in 
een vennootschap die eigenaresse is van grond met een voorkeursrecht aan een 
andere (rechts)persoon.
 Het zelfrealisatierecht van een grondeigenaar wordt ook in verband gebracht 
met de nietigheidsactie als geregeld in artikel 26 van de Wvg. Immers, het is de 
vraag of een grondeigenaar nog wel zelf realiseert, indien hij overeenkomsten met 
derden sluit.
 In het verleden heeft de Hoge Raad in de zogenoemde novemberbeschik-
kingen uiteengezet onder welke omstandigheden een gerechtvaardigd beroep op 
het zelfrealisatierecht in de weg stond aan een nietigverklaring van een samenwer-
kingsverband, ook ingeval dat samenwerkingsverband was gesloten met de kenne-
lijke strekking afbreuk te doen aan het gemeentelijke voorkeursrecht.96 Voor zo’n 
93 Vgl. Kamerstukken II 2001/02, 27 750, nr. 5, p. 5 (MvT zoals gewijzigd naar aan-
leiding van het advies van de Raad van State).
94 Littooij & Mus wijzen erop dat het nietig verklaren in de zin van artikel 26 van de 
Wvg geen nietigheid van rechtswege is, maar een vernietiging als bedoeld in artikel 
3:40, tweede lid, van het Burgerlijk Wetboek, zie Littooij & Mus 2008, p. 252.
95 Zie Kamerstukken II 2001/02, 27 750, nr. 5, p. 5 (MvT zoals gewijzigd naar aanlei-
ding van het advies van de Raad van State). De Hoge Raad beoordeelt inderdaad of 
in enigerlei mate sprake is van de overdracht van de beschikkingsmacht over en het 
economische belang bij de grond, zie HR 27 juni 2008 (X/Etten-Leur), BR 2008, 
665 m.nt. E.W.J. de Groot, Gst. 2008, 127 m.nt. L.C. Groen en NJ 2009, 79 m.nt. 
P.C.E. van Wijmen. 
  Aanvankelijk was de rechtspraak over het huidige artikel 26 van de Wvg 
schaars, zie Titulaer 2005, p. 181 – 182, De Groot 2005a, p. 192 en De Groot 2003, 
p. 692. Thans is de verwachting dat de komende jaren in de jurisprudentie de exacte 
begrenzingen van artikel 26 van de Wvg duidelijk worden, zie Nuyten & De Groot 
2008, p. 151 en Bosma, De Groot & Hoekstra 2008, p. 250.
96 De Hoge Raad heeft de vereisten voor een gerechtvaardigd beroep op het zelfrea-
lisatierecht in het kader van artikel 26 (oud) Wvg aangegeven in de novemberbe-
schikkingen van 10 november 2000 en 17 november 2000, zie HR 10 november 
2000 (Zoetermeer c.s./Bleiswijk), Gst. 2001, 9 m.nt. Boesveld, NJ 2001, 288 m.nt. 
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gerechtvaardigd beroep was vereist dat een grondeigenaar financieel en anders-
zins, al dan niet met behulp van derden, tot zelfrealisatie in staat was. Voorts moest 
een grondeigenaar bereid zijn om zich op zodanige wijze jegens de gemeente te 
verbinden dat de gerechtvaardigde belangen van de gemeente bij verwezenlijking 
van de nieuwe bestemming, in overeenstemming met het door de gemeente ge-
voerde beleid, afdoende zouden worden gewaarborgd. Echter, deze rechtspraak is 
gebaseerd op een andere redactie dan het huidige artikel 26 Wvg.97
 Juist vanwege de mogelijkheden die de in de novemberbeschikkingen uitge-
zette lijn in de rechtspraak bood om aan een derde een onderhandse grondpositie 
te verschaffen, is artikel 26 van de Wvg gewijzigd. Het is dan ook de vraag of 
onder de huidige redactie van artikel 26 van de Wvg nog wel ruimte bestaat voor 
een gerechtvaardigd beroep op het zelfrealisatierecht, ingeval de beschikkings-
macht over en het economische belang van grond worden overgedragen. Daarbij 
zij benadrukt dat in de parlementaire geschiedenis is aangegeven dat het artikel 
ziet op de overdracht in enigerlei mate van de beschikkingsmacht over en het 
economische belang bij de grond. Er wordt overwogen: “Hiermee wordt voor alle 
duidelijkheid en ter voorkoming van onnodige procedures aangegeven dat ook 
overdrachten van een deel van de beschikkingsmacht en het economische belang 
bloot staan aan vernietiging.”98 De rechtspraak zal evenwel moeten uitwijzen of er 
nog rechtsgeldige overeenkomsten mogelijk zijn waarbij enerzijds een deel van de 
beschikkingsmacht en het economische belang wordt overgedragen en anderzijds 
een gerechtvaardigd beroep op het zelfrealisatierecht kan worden gedaan.99
P.C.E. van Wijmen en W.M. Kleijn en BR 2001, 128 m.nt. J.J.M.M. van Rijcke-
vorsel; HR 10 november 2000 (Delta c.s./Alkmaar), RvdW 2000, 221, BR 2001, 
131 m.nt. J.J.M.M. van Rijckevorsel en JB 2001, 3 m.nt. P. van der Ree; HR 17 
november 2000 (Stienstra c.s./Maastricht), NJ 2001, 289 m.nt. P.C.E. van Wijmen 
en W.M. Kleijn en BR 2001, 135 m.nt. J.J.M.M. van Rijckevorsel en daarna o.a. in 
HR 17 december 2004 (Kooijman e.a./ Ridderkerk), NJ 2005, 393 m.nt. P.C.E. van 
Wijmen.
97 Destijds luidde artikel 26 van de Wvg: “Een gemeente kan de nietigheid inroe-
pen van rechtshandelingen die zijn verricht met de kennelijke strekking afbreuk te 
doen aan het belang van de gemeente bij haar in deze wet geregelde voorkeurspo-
sitie [cursivering MAMD]”. De passage ‘het belang van de gemeente bij’ is per 1 
september 2002 komen te vervallen, omdat die passage het toepassingsbereik van 
artikel 26 Wvg zou kunnen beperken, zie de wet van 14 juni 2002 tot wijziging van 
onder andere de artikelen 10 en 26 van de Wet voorkeursrecht gemeenten in ver-
band met het tegengaan van de ontwijking van het voorkeursrecht van gemeenten 
bij de verwerving van onroerende zaken, Stb. 2002, 326, Kamerstukken II 2001/02, 
27 750, nr. 5 (MvT zoals gewijzigd naar aanleiding van het advies van de Raad van 
State) en De Groot 2003. 
98 Kamerstukken II 2001/02, 27 750, nr. 5, p. 5 (MvT zoals gewijzigd naar aanleiding 
van het advies van de Raad van State).
99 Mr. L.C. Groen schrijft aan de Vrije Universiteit een proefschrift over het zelfre-
alisatierecht. Zij betoogt dat ook als een eigenaar voor eigen rekening en risico 
realiseert, het denkbaar kan zijn dat, in het kader van een samenwerking, een zekere 
beschikkingsmacht over de grond wordt overgedragen, zie haar annotatie bij HR 27 
juni 2008, Gst. 2008, 127.
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Verschil tussen Ow en Wvg
Uit het voorgaande volgt dat zowel de Ow als de Wvg het zelfrealistierecht respec-
teren. Zo verbiedt de Wvg niet dat een grondeigenaar zelf de bestemming van zijn 
grond verwezenlijkt. Deze wet staat wel eraan in de weg dat een grondeigenaar om 
de bestemming te realiseren, overeenkomsten sluit met derden waarbij de beschik-
kingsmacht en het economische belang in enigerlei mate worden overgedragen. 
Dergelijke overeenkomsten kunnen worden vernietigd. Zo’n vernietiging leidt 
niet tot een verplichting van de desbetreffende eigenaar om zijn onroerende zaak 
aan de gemeente te verkopen.
 Zou de gemeente de grondeigendom willen afdwingen, dan dient zij daar-
voor het instrumentarium van de Ow in te zetten. De grondeigendom kan evenwel 
niet worden afgedwongen, indien de desbetreffende eigenaar een gerechtvaardigd 
beroep op het zelfrealisatierecht kan doen. Zo’n beroep kan niet reeds worden 
afgewezen, omdat een overeenkomst tussen die grondeigenaar en een derde in het 
kader van een artikel 26 Wvg-procedure is vernietigd.100 Het toetsingskader van 
artikel 79 van de Ow verschilt namelijk van dat van artikel 26 van de Wvg. Zo 
kan een grondeigenaar een gerechtvaardigd beroep op het zelfrealisatierecht doen 
en zo een onteigening voorkomen, indien hij een samenwerkingsverband heeft 
gesloten waarbij de beschikkingsmacht en het economisch belang worden overge-
dragen. In het kader van de Ow is het voldoende dat de grondeigenaar garandeert 
dat de bestemming wordt gerealiseerd.
 Dat de toetsingskaders van artikel 26 van de Wvg, respectievelijk artikel 79 
van de Ow verschillen, kan worden verklaard vanuit de verschillende doelstel-
lingen van de Wvg en de Ow.101 De Wvg stelt gemeenten in staat om zich een 
voorkeurspositie te verschaffen, om zo de gemeentelijke regiefunctie uit te voeren. 
De Wvg verplicht een eigenaar niet om zijn onroerende zaak aan de overheid te 
verkopen. De Ow daarentegen faciliteert de eigendomsverwerving door de over-
heid.
2.3.3 Nota Grondbeleid
Zoals in § 2.3.1 aangegeven, gaat de Nota Grondbeleid in op het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten. Deze nota brengt het instrument in verband met 
100 Vgl. De Groot 2005a, p. 189 en Struiksma 2008a, p. 291 met een verwijzing naar 
KB 14 maart 2002 (Bergh), Stcrt. 2002, 66. Minder expliciet is dienaangaande 
overwogen in KB 6 februari 2001 (Duiven), Stcrt. 2001, p. 45: “Indien de samen-
werkingsovereenkomst van 17 november 1997 tussen beide reclamanten in laatste 
instantie nietig wordt verklaard en dientengevolge ten aanzien van het zelf realise-
ren van de beoogde bestemming door de reclamanten mogelijk een andere situatie 
ontstaat, zal de wijze waarop het bestemmingsplan ter plaatse dient te worden gere-
aliseerd opnieuw dienen te worden beoordeeld.”
101 Vgl. o.a. KB 6 februari 2001 (Duiven), Stcrt. 2001, nr. 45. Hierin staat: “De doel-
stelling van de Wet voorkeursrecht gemeenten is een andere dan die van de Ont-
eigeningswet. Procedures betreffende beide wetten dienen dan ook van elkaar te 
worden onderscheiden.” Zie ook: KB 20 januari 2001 (Noordwijk), Stcrt. 2001, 
nr. 35 en KB 14 maart 2002 (Bergh), Stcrt. 2002, nr. 66.
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de omstandigheid dat op de grondmarkt onvoldoende concurrentie plaatsheeft. 
Door dat gebrek aan concurrentie bestaat een onevenwichtige verhouding tussen 
de prijs van woningen en de kwaliteit die daarvoor wordt geboden.102 In de situatie 
dat de grond in handen is van ontwikkelaars, beschikt de overheid volgens de nota 
over onvoldoende instrumenten om die ontwikkelaars aan te sporen tot meer con-
currentie, om zo de prijs-kwaliteitverhouding van woningen te verbeteren. Met het 
oog op een vergroting van de concurrentie tussen de ontwikkelaars stelt de nota 
potentiële instrumenten en maatregelen aan de orde.
 Uitgaande van de constatering dat onvoldoende instrumenten bestaan om de 
concurrentie tussen ontwikkelaars te vergroten, overweegt de Nota Grondbeleid 
dat de marktmacht van particuliere grondbezitters zou moeten worden aangepakt, 
“hetgeen zou neerkomen op ontkoppeling van grondeigendom en bouwrecht. Dit 
impliceert een inbreuk op het beginsel van zelfrealisatie.”103 De nota geeft aan 
dat bij zo’n ontkoppeling van de eigendom van grond enerzijds en het recht om 
grond te bebouwen anderzijds, een gemeente het recht zou moeten krijgen om een 
bouwproject te gunnen aan de ontwikkelaar die dat project tegen de beste prijs-
kwaliteitverhouding aanbiedt. “Is dat niet de particuliere grondeigenaar, dan volgt 
onteigening, zelfs al zou voldaan worden aan de eisen uit het bestemmingsplan,”104 
aldus de nota. De ontkoppeling van de grondeigendom en een bouwrecht zou met 
zich brengen dat niet langer wordt vastgehouden aan het zelfrealisatierecht, aange-
zien een grondeigenaar moet dulden dat een ander het recht heeft om op zijn grond 
de daarop voorziene bestemming te verwezenlijken.
 Deze ontkoppeling van het eigendomsrecht en een bouwrecht duidt de Nota 
Grondbeleid als verhandelbare bouwrechten. Die verhandelbare bouwrechten 
zouden volgens die nota kunnen worden verdeeld door middel van een veiling.105 
Door zo’n verdeling zou een bouwrecht aan een ander dan de grondeigenaar kun-
nen worden toebedeeld. Volgens de nota zou die grondeigenaar in dat geval een 
bouwrecht elders kunnen verkrijgen, hetgeen de nota verder niet uitwerkt.
 De nota geeft aan dat aan het instrument verhandelbare bouwrechten lastige 
juridische vragen zijn verbonden. “Enerzijds is er de wens concurrentie en markt-
werking te bevorderen en anderzijds moeten de rechten van de grondeigenaar 
worden beschermd.”106 In de nota wordt de knoop over de toepassing van verhan-
delbare bouwrechten niet doorgehakt. Aangegeven wordt dat nader onderzoek zal 
plaatsvinden.107
 De Nota Grondbeleid spreekt over de toepassing van het instrument verhan-
delbare bouwrechten.108 De nota hanteert niet de term verhandelbare ontwikke-
102 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 54 (Nota Grondbeleid).
103 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 56 (Nota Grondbeleid).
104 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 56 (Nota Grondbeleid).
105 Het interdepartementale rapport ‘Grond voor Beleid’ geeft aan dat een verhandel-
baar bouwrecht niet alleen kan worden verdeeld door een veiling, eventueel onder 
voorwaarden, maar ook door een ‘schoonheidswedstrijd’, zie Werkgroep Interde-
partementaal Onderzoek Grondbeleid 2000, p. 69.
106 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 56 (Nota Grondbeleid).
107 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 56 (Nota Grondbeleid).
108 De aandacht voor verhandelbare bouwrechten in de Nota Grondbeleid bouwt voort 
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lingsrechten. In latere stukken wordt evenwel niet langer gesproken over verhan-
delbare bouwrechten, maar over verhandelbare ontwikkelingsrechten.
2.3.4 Stukken volgend op de Nota Grondbeleid
Voortbouwend op de uitleg van het instrument verhandelbare bouwrechten vol-
gens de Nota Grondbeleid, komen verhandelbare bouwrechten en verhandelbare 
ontwikkelingsrechten meermalen aan de orde in beleids- en kamerstukken over (de 
afschaffing van) het zelfrealisatierecht. Bij een brief van 24 oktober 2004 heeft het 
kabinet aangegeven het zelfrealisatierecht te handhaven.109 Niettemin zijn nadien, 
naar aanleiding van een algemeen overleg tussen de vaste commissie van VROM 
en haar minister, vier nadere onderzoeken verricht naar het zelfrealisatierecht.110 In 
het onderzoek ‘Deelopdracht zelfrealisatie en schadevergoeding’ wordt ingegaan 
op het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.111
 Voortbouwend op de toepassing van verhandelbare bouwrechten volgens de 
Nota Grondbeleid, analyseert het genoemde onderzoek een ontkoppeling van de 
grondeigendom en het recht om die grond te ontwikkelen.112,113 Deze ontkoppe-
op het genoemde rapport ‘Grond voor beleid’, zie Werkgroep Interdepartementaal 
Onderzoek Grondbeleid 2000.
109 Kamerstukken II 2004/05, 27 581, nr. 19H (brief van de Minister van VROM d.d. 
25 oktober 2004).
110 Zie het algemeen overleg d.d. 1 februari 2005, Kamerstukken II 2004/05, 27 581 
en 25 339, nr. 21 (verslag van een algemeen overleg op 1 februari 2005) en Kamer-
stukken II 2005/06, 27 581, nr. 26H (brief van de Minister van VROM d.d. 16 juni 
2006).
111 Zie de bijlagen bij Kamerstukken II 2005/06, 27 581, nr. 26H (brief van de Minis-
ter van VROM d.d. 16 juni 2006), in het bijzonder het onderzoek ‘Deelopdracht 
zelfrealisatie en schadevergoeding’ van De Brauw, Blackstone, Westbroek d.d. 1 
mei 2006. Het rapport spreekt niet over verhandelbare bouwrechten, maar over 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Zie omtrent het bedoelde onderzoek ook Van 
der Feltz & Sluysmans 2006.
112 Het onderzoek beschrijft dat een ontwikkelingsrecht wordt afgesplitst van het ei-
gendomsrecht op een stuk grond en wordt toebedeeld aan een ontwikkelaar die 
geen eigenaar is van die grond. Die ontwikkelaar kan vervolgens dat ontwikke-
lingsrecht uitoefenen op de locatie waarvan hij geen eigenaar is. De grondeigenaar 
behoudt dan slechts de blote eigendom, dat wil zeggen de eigendom minus het 
ontwikkelingsrecht, zie ook Van der Feltz & Sluysmans 2006, p. 128 – 129. Volgens 
het onderzoek moeten de grondeigendom en het ontwikkelingsrecht uiteindelijk 
weer in één hand komen. Daartoe moet degene die de grond ontwikkelt het eigen-
domsrecht op die grond verwerven.
113 In het genoemde onderzoek wordt overwogen: “Bij de beantwoording van deze 
vraag [naar de relatie tussen de afschaffing van het zelfrealisatierecht en de waar-
dering van verhandelbare ontwikkelingsrechten, toevoeging MAMD] gaan wij er-
van uit, dat een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt opgezet, 
waarbij degene die een door de overheid wenselijk geachte, maar verliesgevende 
ontwikkeling realiseert, daarvoor een ontwikkelingsrecht ontvangt. Dat ontwikke-
lingsrecht is een voorwaarde om elders (in aangewezen gebieden, mogelijk: overal) 
een ontwikkeling te realiseren, die juist wel opbrengsten genereert. De bedoeling 
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ling zou neerkomen op een afschaffing van het zelfrealisatierecht. Geconcludeerd 
wordt dat de afschaffing van het zelfrealisatierecht in de vorm van een afsplitsing 
van het ontwikkelingsrecht van het eigendomsrecht een gecompliceerde operatie 
is, die de nodige uitvoeringsbepalingen en flankerende regelgeving vereist. Daar-
bij wordt aangegeven dat de afschaffing grote complicaties in de sfeer van de 
schadeloosstelling met zich kan brengen. Verder wordt gewezen op de potentiële 
hindermacht van de grondeigenaar. Daarmee wordt gedoeld op de situatie dat een 
eigenaar die zijn grond niet kan ontwikkelen nog wel beschikt over de blote eigen-
dom. Dan zou de grondeigenaar de ontwikkeling kunnen hinderen of blokkeren. 
Die hindermacht wordt als ongewenst aangemerkt.
 In lijn met de conclusies van het genoemde onderzoek heeft de Minister van 
VROM vervolgens in een brief van 16 juni 2006 aangegeven geen voorstander te 
zijn van de invoering van een (afdwingbaar) systeem van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten.114
2.3.5 Andere toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten
De toepassing van verhandelbare bouwrechten volgens de Nota Grondbeleid en 
de daarop volgende stukken wijkt af van de in dit onderzoek aangenomen be-
tekenis van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Zoals volgt uit 
de beschrijving van het te onderzoeken instrument in § 1.1, wordt niet uitgegaan 
van een ontkoppeling van de grondeigendom en het recht om die grond te ont-
wikkelen. Bij het te onderzoeken instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
beslist uitsluitend een grondeigenaar over het al dan niet ontwikkelen van zijn 
grond. Er kan geen situatie ontstaan waarin een grondeigenaar de ontwikkeling 
van zijn grond door een ander moet dulden. Een eventuele invoering van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten zoals uitgewerkt in dit onderzoek, 
zou daarom niet neerkomen op een afschaffing van het zelfrealisatierecht, zie ook 
§ 9.2.4. De invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou wel neerkomen 
op een andere inhoud van het zelfrealisatierecht, omdat planbaten dan niet langer 
(uitsluitend) toekomen aan de zelf realiserende grondeigenaren.
 Als aangegeven in § 2.2.3, stelt de Nota Grondbeleid de doelstelling dat een 
nieuw grondbeleidsinstrument is gericht op de afroming van baten van bestem-
mingswijzigingen. In dat kader wordt ingegaan op het instrument open-ruimte-
is, dat op deze wijze de verliesgevende ontwikkelingen gedeeltelijk betaald wor-
den uit ontwikkelingen, die een opbrengst genereren. Invoering van een dergelijk 
stelsel betekent, dat zij die eigenaar zijn van gronden waar planologisch een pro-
fitabeler ontwikkeling kan worden gerealiseerd, aan een extra voorwaarde moeten 
voldoen om die ontwikkeling aan te kunnen vangen”, zie De Brauw, Blackstone & 
Westbroek 2006, p. 14. Deze overweging is op zich verenigbaar met de in dit boek 
gegeven uitleg van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Gelet op 
de context waarin het onderzoek is uitgevoerd, neem ik evenwel aan dat ook aan 
de aangehaalde uitleg een ontkoppeling van het eigendomsrecht enerzijds en het 
ontwikkelrecht anderzijds ten grondslag ligt.
114 Kamerstukken II 2005/06, 27 581, nr. 26H, p. 4 – 5 (brief van de Minister van 
VROM d.d. 16 juni 2006).
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heffing, zie hierna § 2.6. Verder wordt gewezen op de verdeling van de kosten 
en baten van ruimtelijke ontwikkelingen, oftewel op een verevening tussen de 
kosten van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen en de baten van winstge-
vende ruimtelijke ontwikkelingen. Benadrukt zij dat het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten noch in de Nota Grondbeleid, noch in de daarop volgende 
stukken wordt aangemerkt als een instrument voor baatafroming en verevening. 
De hier onderzochte uitleg van verhandelbare ontwikkelingsrechten gaat juist uit 
van zo’n baatafroming en verevening.
 Het ministeriële standpunt volgens de brief van 16 juni 2006 waarbij het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt afgewezen, bouwt voort 
op de uitleg van verhandelbare bouwrechten volgens de Nota Grondbeleid. Deze 
afwijzing is dus gebaseerd op een ander instrument dan het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten dat in het onderhavige onderzoek centraal staat, 
zodat het bedoelde afwijzende ministeriële standpunt daarvoor niet relevant is. 
Dat standpunt doet niet af aan de redenen voor het onderhavige onderzoek, zoals 
verwoord in § 1.2.1.
2.4 AANDACHT VOOR VERHANDELBARE 
ONTWIKKELINGSRECHTEN EN DE NOTA RUIMTE
In deze paragraaf wordt ingegaan op de aandacht voor het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in (stukken verband houdend met) de Nota Ruimte. De 
Nota Ruimte stelt de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de 
orde in het kader van het regionale kostenverhaal en de regionale verevening; zie 
omtrent de begrippen kostenverhaal en verevening § 1.1.3. Volgens de nota zal 
onderzoek worden gedaan naar de wenselijkheid van een instrumentarium voor 
een bovenlokaal kostenverhaal en een bovenlokale verevening, waarbij ook de 
mogelijke vormgeving van zo’n instrument moet worden betrokken.115 In dat ver-
band geeft de Nota Ruimte aan dat onder meer aandacht moet worden besteed 
aan het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.116 Nadien is evenwel niet 
zo’n onderzoek naar de toepassingsmogelijkheden van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten voor het bovenlokale kostenverhaal en de bovenlokale verevening 
verricht.117
115 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr.154, p. 36 (Nota Ruimte). Verder staat in een 
brief van de Minister van Financiën: “Eind 2004 komt het Kabinet met een stand-
punt over de wenselijkheid en de vormgeving van een instrument voor bovenlokaal 
kostenverhaal en verevening (VROM). Het rapport ‘Financiering van regionale 
ontwikkelingen uit de grondexploitatie’ dat medio 2004 hiertoe is opgesteld, wijst 
op draagvlak voor regionale verevening maar tevens op beperkingen met betrek-
king tot de aard en mate van verevening,” zie Kamerstukken II 2004/05, 28 753, 
nr. 4, p. 19 – 20 (brief van de Minister van Financiën d.d. 9 december 2004).
116 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 36 (Nota Ruimte).
117 In het genoemde rapport ‘Financiering van regionale ontwikkelingen uit de grond-
exploitatie; kostenverhaal en verevening op gemeentegrensoverschrijdende loca-
ties of op bovenplans schaalniveau’ worden verhandelbare ontwikkelingsrechten 
slechts genoemd als mogelijk instrument, zie De Wolff e.a. 2004, p. 38, 40, 78, 80 
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 In de vierde voortgangsbrief Grondbeleid van 25 november 2004 is wel door 
de voormalige Minister van VROM een standpunt ingenomen over bovenlokale 
instrumenten voor kostenverhaal en verevening.118 Daarbij is gesteld dat geen aan-
leiding bestaat voor de ontwikkeling van een nieuw generiek instrument voor dat 
bovenlokale kostenverhaal en die bovenlokale verevening.119 Gelet op een latere 
brief van dezelfde minister van 24 januari 2005, ligt het niet in de rede aan te 
nemen dat met die standpuntbepaling een definitief besluit is genomen over het al 
dan niet invoeren van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.120
 In de brief van 24 januari 2005 wordt ingegaan op de toepassing van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten. Daarin geeft de minister 
aan dat met dat instrument in de Verenigde Staten wordt beoogd bestaande, on-
gewenste bouwrechten in het landelijk gebied af te kopen en daarvoor in ruil be-
bouwing op daartoe aangewezen locaties toe te staan. Wat betreft het Amerikaanse 
instrument beschrijft zij de aanwijzing van zendende en ontvangende locaties, en 
de daarop volgende handel op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten.121 “Op deze markt van vraag en aanbod wordt de prijs van verhandelbare 
en 89. De toepassing van dat instrument wordt niet uitgewerkt. 
118 Zie de vierde voortgangsbrief in het kader van de Nota Grondbeleid, Kamerstuk-
ken II 2004/05, 27 581, nr. 20 (vierde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 25 novem-
ber 2004). Onduidelijk is hoe deze brief zich verhoudt tot de eerdergenoemde brief 
van de Minister van Financiën d.d. 9 december 2004. 
119 Kamerstukken II 2004/05, 27 581, nr. 20, p. 7 (brief van de Minister van VROM 
d.d. 25 november 2004). Wel wordt aangegeven dat enkele bestaande instrumenten 
moeten worden aangepast en geoptimaliseerd. De brief gaat niet in op de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
120 De brief van 24 januari 2005, zie Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 103 (brief 
van de Minister van VROM d.d. 24 januari 2005), is geschreven naar aanleiding van 
de parlementaire behandeling van de Nota Ruimte door de Tweede Kamer, zie Ka-
merstukken II 2004/05, 29 435, nr. 102 (verslag van een notaoverleg op 17 januari 
2005). Nota bene, in dezelfde periode komen verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ter sprake in het kader van het grondbeleid, zie § 2.3.4 en Kamerstukken II 2004/05, 
27 581 en 25 339, nr. 21 (verslag van een algemeen overleg op 1 februari 2005).
121 Over het Amerikaanse instrument staat in de genoemde brief van 24 januari 2005: 
“Bij toepassing van dit systeem deelt een lokale of regionale overheid een gebied 
in twee stukken. Het ene deel, een aantrekkelijk open landbouwgebied, wil men 
behouden en in het andere beoogt men de bebouwing te concentreren. Ter com-
pensatie van de gebruiksbeperkingen in het open te houden gebied deelt de over-
heid aan de grondeigenaren daar verhandelbare ontwikkelings- of bouwrechten 
toe. Daarmee mag ter plekke evenwel niet worden gebouwd. In de te ontwikkelen 
gebieden (receiving sites) schrijft de overheid voor dat een ieder die wil bouwen 
over een zeker aantal van die rechten dient te beschikken. Aangezien die in bezit 
zijn van de grondeigenaren in het te behouden gebied (sending site), zullen banken 
en makelaars gaan bemiddelen bij de verkoop van de rechten aan projectontwik-
kelaars en bouwondernemingen. Tegelijk met de verkoop van bouwrechten wordt 
contractueel geregeld dat op de grond in de sending site een gebruiksbeperking 
van toepassing zal zijn, teneinde stedelijke ontwikkelingen daarop voor een langere 
periode uit te sluiten,” zie Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 103, p. 2 (brief van 
de Minister van VROM d.d. 24 januari 2005).
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ontwikkelingsrechten bepaald, waardoor ‘nieuw rood’ via de markt voor blijvend 
groen gaat betalen,”122 aldus de minister. Wat betreft de Amerikaanse toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt gesteld dat deze toepassing “func-
tioneert binnen een andere context en een andere basisregeling van ruimtelijke 
ontwikkelingen dan de Nederlandse.” 123
 In de brief van 24 januari 2005 wordt verder ingegaan op een rapport ‘Ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in Limburg’ van het Landbouw-Economisch In-
stituut (hierna: ‘LEI’).124 Op basis van dat rapport heeft de provincie Limburg de 
Verhandelbare ontwikkelingsrechten methode, kortheidshalve ook wel aangeduid 
als ‘VORm’, ontwikkeld, zie § 2.7.4. Volgens de brief van 24 januari 2005 zijn de 
Ministeries van LNV en VROM bij die toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in Limburg betrokken. Op basis van de verwijzing naar de toepassing 
in Limburg zou kunnen worden gemeend dat een besluit omtrent de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland (mede) afhankelijk wordt 
gesteld van de ervaringen in Limburg, zie ook hierna § 2.5.
Andere betekenis dan in de Nota Grondbeleid
De in het kader van de Nota Ruimte beschreven betekenis van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten wijkt af van die volgens de Nota Grondbeleid. 
In de betekenis volgens de Nota Ruimte wordt niet uitgegaan van een ontkoppe-
ling van het recht om grond te ontwikkelen en het eigendomsrecht. De betekenis 
volgens de Nota Ruimte is in lijn met de betekenis die in dit onderzoek aan het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt toegekend. Daarbij wordt 
de kanttekening gemaakt dat het te onderzoeken instrument niet is gericht op kos-
tenverhaal en verevening, maar op baatafroming en verevening.
122 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 103, p. 2 (brief van de Minister van VROM 
d.d. 24 januari 2005).
123 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 103, p. 2 (brief van de Minister van VROM 
d.d. 24 januari 2005).
124 Het LEI-rapport bevat de resultaten van een studie naar de perspectieven voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in de provincie Limburg. Het rapport beveelt 
aan om een expliciete bevoegdheid tot de toepassing van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten in de wetgeving op te nemen, zie Bruil e.a. 2004. Zie omtrent het 
LEI-rapport ook Nuyten & Ellerman 2005. Over het LEI-rapport staat in de brief 
d.d. 24 januari 2005: “Bij het rapport van het LEI kunnen enkele vragen en opmer-
kingen worden geplaatst. Het element van ‘handel’ in het rapport van het LEI is 
interessant. De vraag is wel of de ontwikkelingsrechten passen binnen de huidige 
regelgeving en of bijdragen vanuit rode ontwikkelingen aan groen en blauw in dit 
systeem nog zijn te motiveren vanuit de kostenverhaalcriteria profijt, proportiona-
liteit en causaliteit. Ook is van belang hoe de schaarste die in zo’n handelssysteem 
nodig is om de te verhandelen rechten een zekere waarde te geven, zich verhoudt 
tot het bevorderen van de woningproductie en de aanleg van bedrijventerreinen. 
Tenslotte is de vraag hoe willekeur kan worden voorkomen: waarom mag ergens 
alleen worden gebouwd als er bouwrechten worden gekocht en anders niet?”, Ka-
merstukken II 2004/05, 29 435, nr. 103, p. 2 – 3 (brief van de Minister van VROM 
d.d. 24 januari 2005).
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 De andere betekenis volgens de Nota Grondbeleid ten opzichte van de Nota 
Ruimte is niet in de genoemde beleids- en kamerstukken onderkend. Gelet daarop 
neem ik aan dat de in § 2.3.4 beschreven afwijzing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in het kader van de Nota Grondbeleid geen betrekking heeft op het 
in het kader van de Nota Ruimte uiteengezette instrument en het te onderzoeken 
instrument.
2.5 OVERIGE AANDACHT VOOR VERHANDELBARE 
ONTWIKKELINGSRECHTEN
Voor een goed beeld van de aandacht voor het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en de ingenomen standpunten dienaangaande, wordt in deze para-
graaf stilgestaan bij overige beleids- en kamerstukken over dat instrument.
LNV
In stukken onder de verantwoordelijkheid van de Minister van LNV is eveneens 
stilgestaan bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. In het advies 
‘Nationale Landschappen: vaste koers en lange adem’ heeft de Raad voor het Lan-
delijk Gebied experimenten met de toepassing van verhandelbare ontwikkelings-
rechten aanbevolen.125 In een reactie daarop van 15 november 2005 verwijst de 
Minister van LNV naar de eerder aangehaalde parlementaire behandeling van de 
Nota Ruimte en de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Lim-
burg. In aanvulling op de eerder gemaakte kanttekeningen in de brief van 24 ja-
nuari 2005 wordt gesteld dat de toepassing in Limburg duidelijk moet maken of 
het instrument past binnen het uitgangspunt dat bij gebiedsontwikkelingen een 
vrijwillige samenwerking tussen partijen voorop staat, zie ook § 2.2.4.126
 Ook nadien is de Minister van LNV ingegaan op de toepassing van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten door de provincie Limburg. Zo re-
ageert zij met een brief van 15 maart 2007 op een concrete casus in het kader van 
die toepassing.127 Vervolgens heeft de minister bij een brief van 29 juni 2007 vra-
gen omtrent het Limburgse instrument beantwoord.128 De minister stelt zich daarin 
op het standpunt dat de Limburgse toepassing niet het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten betreft, aangezien er geen sprake is van een ontkoppeling 
van het eigendomsrecht en het ontwikkelingsrecht. Met de verwijzing naar de ont-
125 Raad voor het Landelijk Gebied 2005, p. 28 en 32.
126 Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIV, nr. 58, p. 6 (brief van de Minister van LNV, 
mede namens de Minister van VROM, d.d. 15 november 2005). Overigens wordt 
in een latere brief d.d. 18 april 2006 wat betreft het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten naar de brief d.d. 15 november 2005 verwezen, zie Kamerstuk-
ken II 2005/06, 29 576, nr. 21 (brief van de Minister van LNV d.d. 18 april 2006).
127 Kamerstukken II 2006/07, 27 581, nr. 30 (brief van de minster van LNV d.d. 15 
maart 2007). De transactie betrof de vestiging van een bedrijf in Roermond buiten 
de verstedelijkingscontour ten koste van 25 hectare natuur. In ruil daarvoor moest 
het desbetreffende bedrijf 200 hectare natuur elders realiseren. 
128 Kamerstukken II 2006/07, 27 581, nr. 32 (lijst van vragen en antwoorden vastge-
steld d.d. 3 juli 2007).
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koppeling van het eigendomsrecht en het ontwikkelingsrecht, doelt de minister op 
de uitleg van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de Nota 
Grondbeleid, zie § 2.3. Mijns inziens onderkent de Minister van LNV daarmee de 
verschillende uitleg van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten vol-
gens de Nota Grondbeleid, ten opzichte van de uitleg volgens de overige aan de 
orde gestelde beleids- en kamerstukken. Wat betreft de toepassing van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in Nederland stelt de Minister van LNV overigens dat 
zij de ontwikkelingen in Limburg blijft volgen, maar vooralsnog geen aanleiding 
ziet om nieuwe landelijke kaders voor rood-voor-groen-constructies te stellen.
Taskforce (her)ontwikkeling bedrijventerreinen
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is verder aan de orde geko-
men in het kader van de aandacht voor de herontwikkeling van bedrijventerreinen. 
Bij de instelling van de Taskforce (Her)ontwikkeling Bedrijventerreinen, zie ook 
§ 2.2.3, is verzocht om aandacht te besteden aan het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, althans aan verhandelbare rechten voor bedrijventerreinen.129 
De taskforce concludeert dat verhandelbare rechten in feite een alternatief vormen 
voor het stelsel van planning en programmering volgens de Wro. Zij is van mening 
dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten een nieuwe figuur met een 
onduidelijke juridische betekenis zou impliceren en geen duidelijke meerwaarde 
heeft.130 Mogelijk komt deze opvatting van de taskforce voort uit de in de Nota 
Grondbeleid gegeven uitleg aan verhandelbare ontwikkelingsrechten. In dat geval 
gaat zij dus uit van een andere betekenis van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten dan die in dit onderzoek wordt aangenomen.
2.6 BAATAFROMING DOOR EEN OPEN-RUIMTEHEFFING OF 
EEN PLANBAATHEFFING
In deze paragraaf en § 2.7 wordt, in aanvulling op § 2.2.3, de aandacht voor facili-
terende grondbeleidsinstrumenten voor baatafroming en verevening nader inzich-
telijk gemaakt. Er is reeds gewezen op de aandacht voor een open-ruimteheffing 
in de Nota Grondbeleid.131 Overigens bestaat aandacht voor een planbaatheffing.132 
Deze heffingen staan in deze paragraaf centraal.
Onderscheid tussen een open-ruimteheffing en een planbaatheffing
Volgens de Nota Grondbeleid is een open-ruimteheffing een financiële heffing, die 
wordt geïnd wanneer bestemmingen worden gewijzigd en open ruimte wordt be-
129 Zie artikel 2, derde lid, onder h, van de instellingsregeling Taskforce (Her)ontwik-
keling Bedrijventerreinen en Kamerstukken II 2007/08, 31 200 XI en 29 435, nr. 73, 
p. 9 (brief van de Ministers van VROM en EZ d.d. 7 december 2007).
130 Taskforce (Her)ontwikkeling Bedrijventerreinen 2008, p. 95 – 96. 
131 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 9 – 10 en 73 – 75 (Nota Grondbeleid).
132 Kamerstukken II 2008/09, 27 581, nr. 36 (zesde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 
29 april 2009).
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bouwd.133 Of zo’n heffing alleen in beeld komt bij de uitbreiding van de bestaande 
bebouwing ten koste van open ruimte of ook zou worden geïnd bij de intensivering 
van bestaande bebouwing, volgt niet duidelijk uit de nota en de daarop volgende 
stukken.
 Wat betreft de vormgeving van een open-ruimteheffing heeft het toenmalige 
kabinet in 2002 de voorkeur uitgesproken voor een forfaitaire variant, dat wil zeg-
gen een vast tarief per vierkante meter. Daarbij is overwogen dat de hoogte van 
het tarief afhankelijk zou kunnen worden gesteld van de betrokken regio of de aard 
van de bestemming.134 Het instrument van de open-ruimteheffing is in de beleids- 
en kamerstukken niet tot in detail uitgewerkt. Dit kan worden verklaard door het 
strategisch akkoord tussen CDA, LPF en VVD uit 2002. Daarin is afgesproken 
dat geen open-ruimteheffing zou worden ingevoerd.135 Die afspraak wordt in het 
strategisch akkoord niet toegelicht.136
 In de zesde voortgangsbrief Grondbeleid wordt gewezen op een planbaat-
heffing.137 Zoals aangegeven in § 2.2.3, wordt daarbij verwezen naar de Agenda 
Landschap en verwijst de Agenda Landschap naar het rapport van de Task Force 
Financiering Landschap Nederland. In geen van deze stukken wordt het instru-
ment planbaatheffing uitgewerkt. Evenmin wordt beschreven wat het verschil is 
tussen de planbaatheffing en de open-ruimteheffing.
 De VROM-raad heeft de planbaatheffing geduid als het spiegelbeeld van 
de planschadetegemoetkoming als geregeld in afdeling 6.1 van de Wro.138 Wat 
betreft het onderscheid tussen de planbaatheffing en de open-ruimteheffing stelt 
de VROM-raad dat een open-ruimteheffing zou worden geïnd, ingeval bestem-
mingsverruimingen ten koste gaan van de open ruimte.139 De planbaatheffing heeft 
een ruimer toepassingsbereik, omdat zij direct zou zijn gerelateerd aan de feitelijk 
op een concrete locatie te verwachten baten. In tegenstelling tot de open-ruimte-
133 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 73 (Nota Grondbeleid).
134 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 15, p. 4 – 5 (brief van de Minister van VROM 
en de Staatssecretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002). Deze vorm van een open-
ruimteheffing wordt onderscheiden van een open-ruimteheffing waarbij de hoogte 
per individueel geval wordt bepaald. 
135 Kamerstukken II 2001/02, 28 375, nr. 5, p. 22 (strategisch akkoord tussen CDA, 
LPF en VVD). 
136 Nadien is de afwijzing van de open-ruimteheffing in het strategisch akkoord nog 
aan de orde gesteld, zie Kamerstukken II 2002/03, 28 600 XI, nr. 4, p. 4 (vaststelling 
van de begrotingsstaat van het Ministerie van VROM (XI) voor het jaar 2003; ver-
slag van een algemeen overleg). Dat heeft niet geleid tot een andere besluitvorming. 
Zie verder Kamerstukken II 2003/04, 29 435, nr. 8, p. 4 (brief van de Minister van 
VROM d.d. 13 juli 2004).
137 Kamerstukken II 2008/09, 27 581, nr. 36 (zesde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 
29 april 2009).
138 VROM-raad 2004, p. 95.
139 Dat een open-ruimteheffing alleen zou worden geïnd, ingeval sprake is van bestem-
mingsverruimingen en niet ingeval planologisch toegestane uitbreidingen worden 
benut, kan worden opgemaakt uit de Nota Grondbeleid. 
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heffing is volgens de VROM-raad de planbaatheffing niet gebonden aan ontwik-
kelingen in open ruimten.
 Hierna komen zowel de open-ruimteheffing als de planbaatheffing aan de 
orde. Aangezien in de Nota Grondbeleid alleen is ingegaan op de open-ruimte-
heffing, wordt volstaan met de daarin aangegeven redenen voor dat instrument. 
De genoemde redenen zouden evenwel ook in het kader van de planbaatheffing 
kunnen worden genoemd.
Redenen voor een (open-ruimte)heffing
De Nota Grondbeleid verklaart de wenselijkheid van een (open-ruimte)heffing uit 
de omstandigheid dat grondeigenaren bij hun besluitvorming om grond te bebou-
wen, geen rekening houden met het verlies van open ruimte. In dat verband wordt 
gewezen op de negatieve externe effecten van de uitbreiding van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden en een benutting daarvan. De Nota Grondbeleid stelt dat 
het rechtvaardig is om het externe effect van het verlies van open ruimte in de 
prijs van een projectontwikkeling tot uitdrukking te laten komen.140 In dit verband 
wordt ook wel gesproken van de internalisering van externe effecten, hetgeen 
hierna aan de orde wordt gesteld.
 Hiernaast pleit de nota voor de invoering van een heffing om de baten van 
bestemmingswijzigingen af te romen. Uit de opbrengsten van die baatafroming 
zouden ruimtelijke ontwikkelingen kunnen worden gefinancierd, zoals de sane-
ring van ongewenste (bedrijfs)bestemmingen.141 In dat geval gaat de baatafroming 
samen met verevening. Een (open-ruimte)heffing zou niet in de plaats van, maar 
een aanvulling op het bestaande ruimtelijke instrumentarium vormen.142
 Aanvankelijk werd aangenomen dat een (open-ruimte)heffing zou kunnen 
bijdragen aan een betere allocatie van de grond. “Door een prijs te koppelen aan 
het negatieve externe effect van bebouwing wordt het gedrag van actoren op de 
grondmarkt in principe beïnvloed. Marktpartijen zouden die prijs namelijk kunnen 
betrekken bij hun afwegingen. Behalve de keuze wel of niet grond te bebouwen 
beïnvloedt de prijs ook de aard en kwaliteiten van de bestemming. Zo kan van een 
hoge grondprijs een impuls voor meervoudig ruimtegebruik uitgaan. Op plaatsen 
140 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 73 (Nota Grondbeleid).
141 Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 13 (brief van de Minister van VROM d.d. 
27 september 2001) en Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 15, p. 1 (brief van de 
Minister van VROM en de Staatssecretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002). 
142 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 15, p. 2 (brief van de Minister van VROM 
en de Staatssecretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002), met een verwijzing naar 
zowel de Nota Grondbeleid als de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening. De Nota 
Grondbeleid geeft aan dat een heffing niet in de plaats komt van rode contouren, 
zie Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 75 (Nota Grondbeleid). Binnen de 
rode contouren waren het bebouwde gebied, zowel in de verstedelijkte als in de 
landelijke gebieden, en de geplande uitbreidingen gelegen. Nieuwe bebouwing 
moest zoveel mogelijk binnen die contouren worden opgericht, zie Kamerstuk-
ken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 32 (Nota Grondbeleid). In de Nota Ruimte is van 
de rode-contourensystematiek afgestapt.
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waar de externe effecten hoog zijn, zullen hoogwaardige functies terecht komen,” 
aldus de Nota Grondbeleid.143
 Uit een nadien uitgevoerd onderzoek naar een (open-ruimte)heffing volgt 
dat de mogelijkheden om door een heffing de ruimtelijke ontwikkeling te sturen, 
beperkt zijn.144 Er bestaat alleen een merkbaar regulerend effect bij hoge en zeer 
hoge heffingen. De toenmalige Minister van VROM heeft gesteld dat een hoge 
heffing onwenselijke bijeffecten zou hebben.145 Gelet daarop zou de regulering of 
sturing van de inrichting van de ruimte niet (mede) moeten worden gerealiseerd 
door middel van een open-ruimteheffing.
Internaliseren van externe effecten
In het kader van de mogelijke invoering van een (open-ruimte)heffing wijst de 
Nota Grondbeleid op het externe effect van het verlies van open ruimte ten ge-
volge van ruimtelijke ontwikkelingen. Volgens de nota is het rechtvaardig om dit 
negatieve externe effect in de prijs van die ruimtelijke ontwikkelingen tot uitdruk-
king te laten komen. In dit verband wordt in de economie ook wel gesproken over 
het internaliseren van de externe effecten.146
 Voor een goed begrip van hetgeen onder de internalisering van externe effec-
ten wordt verstaan, zij gewezen op het volgende. In het algemeen zal een private 
partij bij het bepalen van haar handelen alleen haar eigen kosten betrekken en niet 
de kosten die de maatschappij daarvoor moet maken. Externe effecten doen zich 
voor, wanneer de gevolgen van het verrichten van een bepaalde activiteit door een 
private partij niet zijn ondergebracht in de daaraan verbonden prijs.147 Die externe 
effecten kunnen negatief en positief zijn. Van negatieve externe effecten is sprake, 
indien een private partij de omgeving of de maatschappij met haar handelen scha-
de toebrengt, zonder dat zij die schade hoeft te vergoeden. In dat geval worden de 
maatschappelijke kosten ten gevolge van het handelen van een private partij niet 
gedekt door die partij, hetgeen ook wel wordt aangeduid als een maatschappelijke 
onderinvestering.148
143 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 73 (Nota Grondbeleid).
144 Vgl. Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 15 (brief van de Minister van VROM 
en de Staatssecretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002). Overigens is, volgens de 
genoemde brief, de open-ruimteheffing in een onderzoek naar de mogelijke vorm-
geving, de effecten en de relatie met het ruimtelijke-ordeningsbeleid vergeleken 
met de mogelijkheden om een jaarlijkse belasting op ruimtegebruik in te voeren. 
Die belasting zou worden geheven in de vorm van een vast bedrag per kubieke me-
ter voor het gebruik van een onroerend zaak. In de genoemde brief is zo’n belasting 
afgewezen. Die belasting wordt verder buiten beschouwing gelaten.
145 Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 15 (brief van de Minister van VROM en de 
Staatssecretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002).
146 Zie ook Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 74 (Nota Grondbeleid).
147 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 47 – 50, MDW-werkgroep Verhandelbare 
Rechten 2000a, p. 8 – 9 en Stewart 1992, p. 548.
148 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 8 – 9.
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 Externe effecten kunnen worden geïnternaliseerd.149 Daarvan is onder meer 
sprake als de kosten van een voor de maatschappij schadelijke handeling (gedeel-
telijk) zouden worden ondergebracht in de prijs die door een private partij moet 
worden betaald voor het uitvoeren van die handeling. In de economie wordt aan-
genomen dat zo’n internalisering van externe effecten kan leiden tot een grotere 
efficiëntie en daarmee tot een grotere welvaart.150
 Op de huidige grondmarkt kunnen uitbreidingen van de bestaande bebou-
wing of het huidige gebruik negatieve externe effecten met zich brengen.151 Die 
uitbreidingen kunnen namelijk de desbetreffende grondeigenaren baten, terwijl 
de schaarste van open ruimte, natuur en vergelijkbare functies toeneemt, met alle 
maatschappelijke kosten van dien. De schadelijke effecten van (de benutting van) 
bouw- en gebruiksverruimingen zouden kunnen worden geïnternaliseerd. Bij zo’n 
internalisering zouden de door die verruimingen gebate grondeigenaren moeten 
betalen om van die verruimingen gebruik te kunnen maken. Zo zou door de invoe-
ring van een (open-ruimte)heffing een (financiële) inspanning kunnen worden ver-
bonden aan het daadwerkelijk benutten van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
volgens het ruimtelijke-ordeningsregime. Daarmee zouden de negatieve externe 
effecten van die benutting (gedeeltelijk) kunnen worden geïnternaliseerd.
 Ook door het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden de 
externe effecten van bouw- en gebruiksverruimingen kunnen worden geïnterna-
liseerd. Net als bij een (open-ruimte)heffing zouden met dat instrument de kosten 
ten gevolge van bouw- en gebruiksverruimingen (gedeeltelijk) kunnen worden 
gelegd bij de grondeigenaren die die verruimingen benutten. Of het instrument 
149 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 296 en Kanning & Kerkmeester 2004, p. 152. 
Vooral in het milieurecht wordt gebruik gemaakt van instrumenten om externe ef-
fecten te internaliseren. Zo bestaan verschillende heffingen, accijnzen en belastin-
gen, zoals een verontreinigingsheffing van waterschappen en accijnzen op brand-
stofprijzen. Voorzover het gebruik op die prijs reageert oftewel wanneer sprake 
is van prijselasticiteit, zal een prijsverhoging ten gevolge van het desbetreffende 
instrument ertoe leiden dat een nieuw evenwicht tot stand komt waarbij minder 
eenheden worden verhandeld. Het effect van heffingen, accijnzen en belastingen 
is dan dat het aantal schadelijke activiteiten vermindert, zie Van Velthoven & Van 
Wijck 2007, p. 304. Om een maatschappelijk optimaal evenwicht te bereiken, dient 
de hoogte van de heffing, de accijnzen of een belasting gelijk te zijn aan de ex-
terne effecten van de schadelijke activiteit, zie Van Velthoven & Van Wijck 2007, 
p. 304 – 307. 
  Ook door middel van verhandelbare emissierechten zoals geregeld in hoofd-
stuk 16 van de Wm kunnen externe effecten worden geïnternaliseerd. Volgens 
dat systeem van verhandelbare emissierechten is aan elke eenheid vervuiling van 
een bepaalde stof een emissierecht gekoppeld. Een drijver van een inrichting mag 
slechts een bepaalde mate van vervuiling realiseren, indien hij beschikt over de 
daarvoor vereiste emissierechten. Verhandelbare emissierechten stimuleren tot in-
novatie. Immers, indien met nieuwe technieken een lagere emissie kan worden ge-
realiseerd, kunnen overbodige rechten worden verkocht of hoeven geen nieuwe 
rechten te worden aangekocht, zie ook Vos & Oosterhuis 2007.
150 Kanning & Kerkmeester 2004, p. 152 e.v.
151 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 73 (Nota Grondbeleid).
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verhandelbare ontwikkelingsrechten in staat is om de bedoelde, negatieve externe 
effecten te internaliseren en daarmee leidt tot een grotere efficiëntie op de grond-
markt, valt buiten het bereik van dit juridische onderzoek, zie § 1.3.5. Wel zal wor-
den onderzocht of het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten leidt tot een 
rechtvaardigere concurrentie op de grondmarkt, zie hierna § 11.3.3 en § 11.3.5.
Baatafroming en verevening
De open-ruimte- of planbaatheffing vertoont overeenkomsten met het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zoals uitgewerkt in dit onderzoek. Zowel 
zo’n heffing als verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn gericht op de afroming 
van baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen. Zij brengen het verlies van 
open ruimte door nieuwbouw (gedeeltelijk) voor rekening van de daardoor ge-
bate ontwikkelaars. Met de daarmee gegenereerde baten zouden wenselijke, ver-
lieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen elders kunnen worden gefinancierd. Bij 
een zodanige aanwending van de afgeroomde baten zou een open-ruimte- of een 
planbaatheffing, net als het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, in 
een verevening tussen winstgevende en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelin-
gen voorzien.
 Ondanks de omstandigheid dat zowel een heffing als verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kunnen worden ingezet voor baatafroming en verevening, worden 
die instrumenten noch in de Nota Grondbeleid of de Nota Ruimte, noch in de 
daarop volgende stukken met elkaar in verband gebracht. Dat zou kunnen worden 
verklaard uit de omstandigheid dat het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten in die stukken, en dan met name in het kader van de Nota Grondbeleid, 
vooral wordt gezien als een instrument om overheden meer mogelijkheden te ge-
ven om de daadwerkelijke realisatie van bestemmingen te borgen. In de aan de 
orde gestelde beleid- en kamerstukken worden verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten niet aangemerkt als een instrument voor baatafroming en verevening.
Verschil tussen een heffing en verhandelbare rechten
Tot slot wordt gewezen op een in het algemeen aangenomen verschil tussen het 
instrument heffing enerzijds en het instrument verhandelbare rechten anderzijds. 
Gesteld wordt dat een heffing is gericht op het afremmen van schadelijke activi-
teiten door middel van een prijsverhoging.152 Met het instrument verhandelbare 
rechten wordt niet zozeer beoogd om schadelijke activiteiten minder aantrekkelijk 
te maken door een prijsverhoging. Verhandelbare rechten worden in het algemeen 
toegepast om schadelijke activiteiten te beteugelen door het stellen van een hoe-
veelheidbeperking.153 Die hoeveelheidbeperking wordt gerealiseerd doordat niet 
meer schadelijke activiteiten kunnen plaatsvinden dan dat het aantal in omloop 
zijnde rechten faciliteert.
152 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 304 en MDW-werkgroep Verhandelbare 
Rechten 2000a, p. 12.
153 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 315 en MDW-werkgroep Verhandelbare 
Rechten 2000a, p. 12 en 15.
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 Dit algemene verschil tussen een heffing en verhandelbare rechten is niet 
relevant wat betreft de instrumenten open-ruimte- of een planbaatheffing enerzijds 
en verhandelbare ontwikkelingsrechten anderzijds. Immers, de schadelijke activi-
teiten, zijnde nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen die gepaard gaan met bouw- en 
gebruiksverruimingen, worden reeds begrensd door ruimtelijke-ordeningsregelge-
ving, zie ook § 8.3. De ruimtelijke-ordeningsregelgeving beperkt de mogelijkheden 
om de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond te verruimen. Het afremmen of 
beperken van nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen is dan ook geen doelstelling die 
met een nieuw grondbeleidsinstrument zou moeten worden gerealiseerd.
 Overigens blijkt uit het hiervoor aangehaalde onderzoek over de mogelijke 
invoering van een open-ruimteheffing dat een prijsverhoging nauwelijks nieuwe 
ruimtelijke ontwikkelingen zou afremmen of beperken.154 Zou dus met de invoe-
ring van een nieuw grondbeleidsinstrument worden beoogd de ruimtelijke ontwik-
kelingen af te remmen of te beperken, dan is het instrument open-ruimteheffing 
niet geschikt om die doelstelling te realiseren.155
2.7 RUIMTE-VOOR-RUIMTE-, ROOD-VOOR-ROOD- EN 
ROOD-VOOR-GROEN-INSTRUMENTEN
2.7.1 Algemeen
De aandacht voor een faciliterend instrument voor baatafroming en verevening 
volgt ook uit de huidige rechts- en ruimtelijke-ordeningspraktijk. Er zijn meer-
dere, decentrale instrumenten aanwijsbaar, die enerzijds (ook) worden toegepast 
bij private grondposities en anderzijds neerkomen op een afroming van de baten 
van bestemmingswijzigingen en een verevening van die baten met de kosten van 
verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen.
 De bedoelde instrumenten zijn vaak bekend onder de noemer ruimte-voor-
ruimte, rood-voor-rood of rood-voor-groen. Met ruimte-voor-ruimte wordt meest-
al gedoeld op een instrument ter realisatie van een beleid gericht op de sloop van 
bebouwing in het landelijke gebied, om zo de openheid van het landschap te be-
vorderen. In dat verband wordt ook wel gesproken van rood-voor-rood. Vaak be-
154 Of een heffing op schadelijke activiteiten met zich brengt dat de nadelige effecten 
daarvan worden verminderd, hangt af van de mate waarin de vraag en het aanbod 
op de desbetreffende markt reageren op prijsveranderingen, oftewel van de prijse-
lasticiteit, zie MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 12 en 15. Ingeval 
vraag en aanbod voldoende reageren op prijsveranderingen, zijn heffingen effec-
tieve instrumenten om gedragsveranderingen te bewerkstelligen. Zoals hiervoor 
aangegeven, is ten aanzien van de open-ruimteheffing in een onderzoek geconclu-
deerd dat de relatie tussen de hoogte van een heffing en de verdere uitbreiding van 
ruimtelijke ontwikkelingen in het algemeen inelastisch is. Deze prijsinelasticiteit 
leidt ertoe dat een heffing slechts een beperkt afremmend effect heeft, zie Kamer-
stukken II 2001/02, 27 581, nr. 15 (brief van de Minister van VROM en de Staats-
secretaris van Financiën d.d. 12 maart 2002).
155 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 15.
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treft de te slopen bebouwing een verouderd, agrarisch bedrijfsgebouw. Deze sloop 
kan worden ondersteund met een financiële bijdrage uit de vermogenstoename 
ten gevolge van bouw- en gebruiksuitbreidingen elders. Ook komt het voor dat in 
ruil voor de wenselijke sloop, op dezelfde locatie bouw- en gebruiksverruimingen 
planologisch worden ingepast.
 Bij rood-voor-groen worden het behoud en de ontwikkeling van groene 
functies als natuur en landschap, (mede) gefinancierd uit de opbrengsten van de 
ontwikkeling van rendabele functies als woningbouw of kantoren. De gedachte 
daarachter is vaak dat een ontwikkeling van deze rendabele functies buiten het 
bestaande verstedelijkte gebied een inbreuk maakt op (de openheid van) het land-
schap of op de natuur en daarom moet worden gecompenseerd. Deze compensatie 
kan plaatsvinden in de directe omgeving van de rendabele ontwikkeling, maar dat 
is niet noodzakelijkerwijs het geval.
 De ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-instrumenten 
hebben (vaak) tot doel om per saldo, ondanks de bestemmingsverruimingen, een 
ruimtelijke kwaliteitsverbetering te realiseren. Daarnaast behelzen zij in de kern 
baatafroming en verevening, hetgeen overigens in het algemeen niet met zoveel 
woorden wordt onderkend. De bedoelde instrumenten bewerkstelligen namelijk 
dat pas met door ontwikkelaars gewenste bestemmingsverruimingen wordt inge-
stemd, indien de realisatie van een bepaalde, in het ruimtelijke belang wenselijke 
tegenprestatie is verzekerd. Aangezien zij voor zo’n tegenprestatie – hierna ook 
wel de vereveningsverplichting genoemd – kosten moeten maken of een financieel 
verlies moeten incasseren, wordt de grondwaardestijging ten gevolge van de door 
hen gewenste bestemmingsverruimingen (gedeeltelijk) afgeroomd. Er wordt te-
vens verevend, aangezien de baten ten gevolge van de bestemmingsverruimingen 
worden gekoppeld aan de kosten van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, 
zoals de sloop van verouderde gebouwen of natuurontwikkeling.
Opbouw
In de beleidsstukken waarin de bedoelde ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of 
rood-voor-groen-instrumenten zijn uitgewerkt, wordt beoogd dat zij doorwerken 
naar de verschillende, in § 1.1.1 onderscheiden vormen van grondbeleid, dat wil 
zeggen naar een actief grondbeleid, naar een grondbeleid door overeenkomsten of 
naar een zuiver faciliterend grondbeleid. Dan wordt bij gronduitgifte, het sluiten 
van grondexploitatieovereenkomsten en bouwvergunningverlening acht geslagen 
op een ruimte-voor-ruimte, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-beleid. Deze 
doorwerking naar gronduitgifte, grondexploitatieovereenkomsten en bouwver-
gunningverlening komt in § 2.7.2 aan de orde.
 Vervolgens wordt aandacht besteed aan een tweetal specifieke, bestaande in-
strumenten. In § 2.7.3 komt de ruimte-voor-ruimte-benadering in het kader van de 
Regeling Beëindiging Veehouderijtakken (hierna: ‘RBV’) aan de orde. In § 2.7.4 
staat de Verhandelbare Ontwikkelings Rechten methode van de provincie Lim-
burg centraal. De VORm staat in de belangstelling. Zo is daarnaar in meerdere 
parlementaire stukken verwezen, zie § 2.4 en § 2.5. Vervolgens wordt in § 2.7.5 
ingegaan op een aantal overige ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-
voor-groen-instrumenten.
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 Tot slot wordt in § 2.7.6 inzichtelijk gemaakt hoe de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (hierna: ‘ABRS’) in procedures over ruimtelijke 
plannen of bouwvergunningen tegen de bedoelde instrumenten aankijkt. Reeds 
op deze plaats wijs ik erop dat deze bestuursrechtelijke beoordeling moet worden 
onderscheiden van een rechterlijke beoordeling van contractuele (financiële) ver-
plichtingen of (financiële) verplichtingen opgelegd bij bouwvergunningverlening, 
hetgeen in § 2.7.2 aan de orde komt.
2.7.2 Doorwerking naar gronduitgifte, overeenkomsten of 
bouwvergunningverlening
De bedoelde decentrale ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-
instrumenten zijn neergelegd in provinciaal of gemeentelijk beleid. Beoogd wordt 
dat het beleid doorwerkt naar de gronduitgifte (bij een actief grondbeleid), naar 
overeenkomsten (bij een grondbeleid door overeenkomsten) of naar de bouwver-
gunningverlening (bij een zuiver faciliterend grondbeleid). Deze instrumenten 
en de doorwerking naar de verschillende vormen van grondbeleid worden in dit 
onderzoek beschreven om inzichtelijk te maken dat ook in de praktijk aandacht 
bestaat voor baatafroming en verevening. Echter, benadrukt zij dat de rechtmatig-
heid van de doorwerking onder omstandigheden kan worden betwijfeld, in het bij-
zonder wat betreft de doorwerking naar overeenkomsten en naar de bouwvergun-
ningverlening. Er geldt namelijk steeds dat voor de doorwerking van de bedoelde 
instrumenten geen expliciete grondslag in een wet in formele zin bestaat.156
 In deze subparagraaf wordt onderzocht onder welke omstandigheden het 
ontbreken van een wettelijke grondslag voor de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-
groen- of rood-voor-rood-instrumenten kan leiden tot onrechtmatigheid. Daarbij 
zal blijken dat hieromtrent rechtsonzekerheid bestaat. Deze rechtsonzekerheid in 
combinatie met de aandacht voor baatafroming en verevening zou mijns inziens 
mede aanleiding kunnen vormen voor de invoering van een nationaal instrument 
als verhandelbare ontwikkelingsrechten.
Doorwerking naar een actief grondbeleid
De doorwerking van ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-
instrumenten naar een actief grondbeleid gaat ervan uit dat overheden bouwgrond 
uitgeven. Omdat de waardestijgingen ten gevolge van bestemmingsverruimingen 
resulteren in een hogere grondprijs, heeft daarbij baatafroming plaats, zie § 1.1.2. 
De met de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instrumenten 
samenhangende vereveningsverplichtingen om bepaalde verlieslijdende ontwik-
kelingen te realiseren, worden vervolgens door de overheid nagekomen. Voor deze 
baatafroming en verevening door middel van gronduitgifte wordt teruggevallen 
op de algemene, civielrechtelijke bevoegdheden volgens het Burgerlijk Wetboek 
(hierna: ‘BW’). Deze bevoegdheden zijn toereikend om de kosten van de ver-
lieslijdende ontwikkelingen in de gronduitgifteprijs te verdisconteren, zodat het 
156 Een wet in formele zin is een algemeen verbindend voorschrift dat krachtens artikel 
81 van de Gw door de regering en de Staten-Generaal is vastgesteld.
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uitvoeren van de bedoelde instrumenten door een actief grondbeleid niet proble-
matisch is.
Doorwerking naar een grondbeleid door overeenkomsten
Bij een doorwerking naar een grondbeleid door overeenkomsten komen de ruim-
te-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-instrumenten erop neer dat 
de vereveningsverplichting om een bepaalde verlieslijdende ontwikkeling te reali-
seren, althans de kosten daarvan te dragen, contractueel bij private partijen wordt 
gelegd. Thans kan niet met zekerheid worden aangegeven onder welke omstandig-
heden dat mogelijk is.
 Wat betreft de doorwerking naar overeenkomsten is vooral het per 1 juli 2008 
in werking getreden artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro van belang. Vol-
gens deze bepaling kunnen in een zogenoemde anterieure overeenkomst bedingen 
worden opgenomen over financiële bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen.157 
De Wro eist dat daaraan een structuurvisie ten grondslag ligt, zie § 1.1.3 en § 9.3.2. 
Hoewel artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro in algemene bewoordingen is 
geformuleerd, blijkt uit de parlementaire geschiedenis dat met deze bepaling is be-
oogd om een instrument te creëren waarmee overheden in een overeenkomst over 
een planologische wijziging ten behoeve van rode functies, de afspraak kunnen 
opnemen dat de betrokken (markt)partijen tevens andere, maatschappelijk belang-
rijke functies financieren.158
 Voor een beoordeling in welke mate het mogelijk is om de verevenings-
verplichting contractueel bij private partijen neer te leggen, komt mijns inziens 
betekenis toe aan de legaliteitseis en de parlementaire geschiedenis van artikel 
6.24, eerste lid, onder a, van de Wro. Verder zou op basis van een tekstuele uitleg 
kunnen worden betoogd dat bepaalde contractuele verplichtingen onrechtmatig 
zijn. Hierna worden de mogelijke betekenis van de legaliteitseis, de parlementaire 
geschiedenis en de tekstuele uitleg aan de orde gesteld. Daarbij wordt nauwelijks 
ingegaan op de onder de WRO gewezen civielrechtelijke rechtspraak aangaande 
een grondbeleid door overeenkomsten.159 Immers, deze rechtspraak gaat uit van 
157 De mogelijkheden om in het kader van de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of 
rood-voor-groen-instrumenten zogenoemde posterieure overeenkomsten op grond 
van artikel 6.24, tweede lid, van de Wro te sluiten, zijn beperkt, zie § 9.3.3. Deze 
posterieure overeenkomsten blijven daarom op deze plaats buiten beschouwing. 
158 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 37 (Nota Ruimte) en ook Kamerstuk-
ken II 2004/05, 29 435, nr. 68 (motie van het lid Geluk c.s.). 
159 Voor de inwerkingtreding van afdeling 6.4 van de Wro stonden aan gemeenten drie 
instrumenten ter beschikking om gemaakte grondexploitatiekosten af te wentelen 
op ontwikkelaars, hetgeen werd aangeduid als een gesloten stelsel van kostenver-
haal. Ten eerste konden zij die kosten, bij een actief grondbeleid, in de gronduitgif-
teprijzen verdisconteren. Uitgaand van private grondposities, bestond ten tweede de 
mogelijkheid om op grond van artikel 222 van de Gemw een baatbelasting heffen, 
zie § 1.1.3. Ten derde konden gemeenten een exploitatieovereenkomst op basis van 
een exploitatieverordening als bedoeld in artikel 42 van de WRO sluiten. 
  Bij andere afspraken met betrekking tot het kostenverhaal liep de overheid het 
risico dat de desbetreffende ontwikkelaar nadien een vordering uit onverschuldigde 
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de afwezigheid van een bevoegdheid om te contracteren over de grondexploitatie, 
hetgeen vanwege artikel 6.24 van de Wro niet langer het geval is. Hierna komt 
wel het arrest Beuningen/Blankenberg aan de orde, althans voorzover daarin is 
gewezen op de legaliteitseis.
 Vanwege de vereveningsverplichting kan worden betoogd dat bij de door-
werking naar overeenkomsten sprake is van een burger belastend overheidsoptre-
den en dat daarom vanwege de legaliteitseis een expliciete, wettelijke grondslag is 
vereist, zie § 11.2.2. Daarbij geldt echter dat dit belastende overheidsoptreden ver-
band houdt met gelijktijdig de burger begunstigend overheidsoptreden, namelijk 
een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden. In zoverre kan worden 
betwist of daadwerkelijk een belastend overheidsoptreden aan de orde is.
 In het arrest Beuningen/Blankenburg heeft de Hoge Raad overwogen dat een 
overeengekomen financiële voorwaarde, verwantschap vertoont met een heffing. 
Een heffing behoeft ingevolge artikel 132, zesde lid, van de Gw een expliciete 
grondslag in een wet in formele zin.160 Deze bepaling betreft een codificatie van de 
legaliteitseis. Artikel 132, zesde lid, van de Gw bepaalt namelijk dat alleen de wet 
kan regelen welke belastingen door besturen van provincies en gemeenten kunnen 
worden geheven. In het arrest Beuningen/Blankenberg heeft de Hoge Raad geoor-
deeld dat een contractuele betalingsverplichting ten behoeve van het onderhoud 
van openbaar groen in strijd met de openbare orde en daarom nietig is.161
 Op grond van een vergelijkbare redenering zou kunnen worden gesteld dat 
een contractueel beding om in het kader van een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-
rood- en rood-voor-groen-beleid een (financiële) tegenprestatie te verrichten, 
verwantschap vertoont met een heffing. Om deze reden zou de bevoegdheid ex 
betaling zou instellen vanwege nietigheid van dergelijke, buiten het gesloten stel-
sel van kostenverhaal vallende afspraken, zie o.a. HR 13 april 2001 (Polyproject/
Warmond I), NJ 2001, 581 m.nt. Jac. Hijma en AB 2002, 315 m.nt. F.J. van Om-
meren, HR 2 mei 2003 (Nunspeet/Mulder), NJ 2003, 485 m.nt. P.C.E. van Wijmen, 
AB 2003, 354 m.nt. E.W.J. de Groot en G.A. van der Veen, JB 2003, 122 en HR 
6 januari 2006 (Beuningen/Blankenburg), NJ 2006, 301 m.nt. P.C.E. van Wijmen, 
AB 2006, 218 m.nt. E.W.J. de Groot en G.A. van der Veen, BR 2006, 465 m.nt. 
W.J.N.M. Snoijink en JB 2006, 90 m.nt. L.J.M. Timmermans.
160 Vgl. HR 6 januari 2006 (Beuningen/Blankenburg), NJ 2006, 301 m.nt. P.C.E. van 
Wijmen, AB 2006, 218 m.nt. E.W.J. de Groot en G.A. van der Veen, BR 2006, 465 
m.nt. W.J.N.M. Snoijink en JB 2006, 90 m.nt. L.J.M. Timmermans. Een ander ar-
rest waarin is gewezen op de vereiste, wettelijke grondslag voor heffingen biedt HR 
8 oktober 1993, NJ 1994, 46 m.nt. M. Scheltema en AB 1994, 229 m.nt. F.H. van 
der Burg. In dat arrest is geoordeeld dat een overeenkomst tot afdracht van toeris-
tenbelasting bij gebreke van een wettelijke grondslag nietig is.
161 Aanvankelijk stelde de Hoge Raad dat overheden de bedoelde afspraken niet gel-
dend konden maken, zie o.a. HR 17 november 2000 (Van Lieshout/Uden), AB 1996, 
280 m.nt. Th.G. Drupsteen en NJ 1996, 608 m.nt. Ch. Backes en HR 17 november 
2000 (Breezand/Veere), NJ 2001, 580 m.nt. Jac. Hijma en BR 2001, 980. Zie om-
trent deze terminologie ook de annotatie van F.J. van Ommeren bij HR 12 december 
2003 (Polyproject/Warmond II), AB 2004, 233. In het genoemde arrest Beuningen/
Blankenburg heeft de Hoge Raad overwogen dat de betrokken afspraken nietig zijn 
vanwege strijd met de openbare orde.
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artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro onvoldoende specifiek kunnen zijn om 
de vereveningsverplichting overeen te komen. Het ontbreken van een expliciete 
grondslag in een wet in formele zin zou met zich kunnen brengen dat het desbe-
treffende beding vanwege strijd met de openbare orde nietig is. Overigens meen 
ik dat artikel 4.1 van de Wro evenmin kan worden aangemerkt als zo’n wettelijke 
grondslag. Dit artikel regelt de provinciale ruimtelijke-ordeningsverordening. De 
in artikel 4.1 van de Wro opgenomen verordenende bevoegdheid komt hierna aan 
de orde in het kader van de doorwerking naar de bouwvergunningverlening.
 Wat betreft de doorwerking van de genoemde instrumenten naar overeen-
komsten, acht ik voorts de parlementaire geschiedenis van artikel 6.24, eerste lid, 
onder a, van de Wro van belang. Daaruit volgt dat voor ogen heeft gestaan een 
bevoegdheid te creëren voor vrijwillige afspraken tussen gemeenten en ontwik-
kelaars.162 Afdeling 6.4 van de Wro voorziet namelijk niet in een instrument waar-
mee baatafroming kan worden afgedwongen, zie ook § 1.2.1. Vanwege deze be-
oogde vrijwilligheid zijn in artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro nauwelijks 
begrenzingen opgenomen.163 Bij de in de navolgende subparagrafen te bespreken 
instrumenten is het de vraag of van zulke vrijwilligheid sprake is. Indien een ont-
wikkelaar niet bereid is zich contractueel te verbinden, zal een door hem gewenste 
bestemmingsverruiming namelijk niet worden toegestaan. Dit vooruitzicht zal 
ontwikkelaars ertoe kunnen bewegen om bedingen over financiële bijdragen over-
een te komen. Of sprake is van vrijwilligheid kan des te meer worden betwijfeld, 
indien het desbetreffende beleid gedetailleerd de hoogte van de financiële bijdrage 
of de te verrichten tegenprestatie voorschrijft. Dan zal namelijk weinig tot geen 
onderhandelingsruimte bestaan.
 In lijn met de overwegingen omtrent de vrijwilligheid, wordt in de parle-
mentaire geschiedenis gesteld dat artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro 
geen basis biedt voor het voeren van betaalplanologie.164 Daarvan zou sprake zijn, 
indien ontwikkelaars bestemmingsverruimingen kunnen kopen. In de parlemen-
taire geschiedenis staat: “Een gemeente mag planologische medewerking slechts 
weigeren wegens niet-betaling van een bijdrage indien het project in combinatie 
met de niet-betaling een verslechtering van de ruimtelijke en planologische kwa-
liteit tot gevolg kan hebben in het gebied dat in de structuurvisie is bedoeld.” In 
de literatuur wordt daarom betoogd dat naarmate contractuele afspraken minder 
voldoen aan de criteria profijt, causaliteit en evenredigheid, zie § 9.3.2, eerder zal 
kunnen worden aangetoond dat sprake is van betaalplanologie.165 Oftewel, als een 
direct ruimtelijk verband bestaat tussen de ontwikkeling waarvoor een bestem-
162 Zo staat in Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 37 (Nota Ruimte) en Ka-
merstukken II 2004/05, 29 435, nr. 68 (motie van het lid Geluk c.s.): “De betrokken 
marktpartijen en overheden kunnen in een op de betreffende situatie toegesneden 
overeenkomst op vrijwillige basis de wijze van financiering en realisatie van de 
verschillende functies uitwerken [cursivering MAMD].”
163 Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 15 (MvT bij afdeling 6.4 van de Wro).
164 Kamerstukken II 2005/06, 30 218, nr. 6, p. 11 (nota naar aanleiding van het ver-
slag).
165 Van den Brand, Bregman & De Groot 2006, p. 104.
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mingsverruiming wordt toegestaan, en de ontwikkeling waaraan financieel wordt 
bijgedragen, zou artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro een grondslag kunnen 
bieden voor de doorwerking van de genoemde instrumenten naar overeenkomsten. 
Bij voorkeur overstijgen de ruimtelijke voordelen van de ontwikkeling waaraan 
wordt bijdragen, de ruimtelijke nadelen van de planologische verruiming, zodat 
per saldo sprake is van een ruimtelijke kwaliteitsverbetering, zie ook § 2.7.6.
 Artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro waarborgt niet de aanwezigheid 
van een ruimtelijk verband en een ruimtelijke kwaliteitsverbetering. Weliswaar 
regelt deze bepaling dat aan de bedoelde contractuele bedingen een structuurvi-
sie ten grondslag moet liggen, maar niet is vereist dat deze visie een ruimtelijke 
verband onderkent tussen de daarin opgenomen verlieslijdende en winstgevende 
ontwikkelingen. Bovendien is het mijns inziens moeilijk om eenduidige en objec-
tieve criteria te formuleren aan de hand waarvan kan worden beoordeeld of zo’n 
ruimtelijk verband aan de orde is. De criteria profijt, causaliteit en evenredigheid 
kunnen daarvoor niet worden gehanteerd, aangezien juist ruimere mogelijkheden 
om te verevenen tussen winstgevende en verlieslijdende ontwikkelingen worden 
beoogd.
 Wat betreft de tekstuele uitleg van artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de 
Wro is van belang dat de toepassing van een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- 
of rood-voor-groen-beleid gepaard kan gaan met een contractuele verplichting om 
een bepaalde fysieke inspanning te verrichten, zoals de aanleg van natuur. Betwij-
feld zou kunnen worden of artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro wel een be-
voegdheid biedt om te contracteren over zo’n te verrichten fysieke tegenprestatie, 
aangezien dit artikel ziet op het bedingen van ‘financiële bijdragen’. Mijns inziens 
vormt een fysieke verplichting evenwel een betaling in natura, zodat zij niet reeds 
vanwege haar niet-geldelijke aard buiten de reikwijdte van artikel 6.24, eerste lid, 
onder a, van de Wro valt.166 Dat laat overigens onverlet dat de wet ook op dit punt 
onduidelijk is.
 Ik meen dat het risico dat een contractuele, fysieke vereveningsplichtig on-
rechtmatig is, in het algemeen minder groot is dan een contractuele, financiële 
tegenprestatie. Immers, bij zo’n fysieke verplichting kunnen eerder een daadwer-
kelijk ruimtelijk verband en een ruimtelijke kwaliteitsverbetering aanwezig zijn. 
Of sprake is van een ruimtelijk verband en ruimtelijke kwaliteitsverbetering, zou 
in voorkomende gevallen kunnen worden betwist. Hieromtrent kunnen interpreta-
tieverschillen en bijgevolg onduidelijkheid bestaan. Gelet op hetgeen hiervoor is 
betoogd, met name ten aanzien van de legaliteitseis en de parlementaire geschie-
denis, geldt verder dat het niet zeker is of de aanwezigheid van een ruimtelijk 
verband en, zomogelijk ook, een ruimtelijke kwaliteitsverbetering inderdaad met 
zich brengt dat een contractueel beding rechtsgeldig is.
 Zolang de contractuele, financiële of fysieke vereveningsverplichtingen 
in het kader van een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-
beleid niet aan de civiele rechter zijn voorgelegd, bestaat over de doorwerking 
166 In § 7.3.3. wordt onderbouwd dat planschadetegemoetkomingen in natura binnen 
de reikwijdte van afdeling 6.1 van de Wro vallen, ondanks de omstandigheid dat het 
opschrift van hoofdstuk 6 van de Wro ‘financiële bepalingen’ luidt.
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van dat beleid naar overeenkomsten rechtsonzekerheid. Vanuit een democratisch-
rechtsstatelijk perspectief is dat onwenselijk, zie § 11.2.2.
 Indien een civiele rechter de doorwerking naar overeenkomsten onrechtma-
tig acht, dan zijn mijns inziens verschillende uitkomsten van zo’n civiele pro-
cedure mogelijk. Overeenkomstig de arresten die zijn gewezen onder het tot 1 
juli 2008 geldende recht, zouden de desbetreffende bedingen op grond van artikel 
3:40, eerste lid, van het BW nietig vanwege strijd met de openbare orde kunnen 
worden geoordeeld. Hiernaast zou kunnen worden gemeend dat een contracte-
rende overheid misbruik maakt van haar bevoegdheid ex artikel 6.24, eerste lid, 
onder a, van de Wro. Misbruik van bevoegdheid wordt geregeld in artikel 3:13 
van het BW. In het algemeen zijn de gevolgen van misbruik van bevoegdheid 
dat de uitoefening van die bevoegdheid niet kan worden afgedwongen en een op 
misbruik gebaseerde rechtsvordering niet ontvankelijk is.167 Verder zij erop gewe-
zen dat uit artikel 3:14 van het BW volgt dat de overheid haar privaatrechtelijke 
bevoegdheden niet mag uitoefenen in strijd met de geschreven of ongeschreven 
regels van het publiekrecht. Wat betreft de geschreven regels van het publiekrecht 
noem ik in dit verband artikel 3:3 van de Awb. Dat artikel regelt dat een bestuurs-
orgaan een bevoegdheid niet mag gebruiken voor een ander doel dan waarvoor die 
bevoegdheid is verleend, hetgeen het verbod van détournement de pouvoir wordt 
genoemd. Dat overheden in een privaatrechtelijke rechtsrelatie aan dit verbod zijn 
gebonden, kan overigens ook op grond van artikel 3:1, tweede lid, van de Awb 
worden betoogd. De civiele rechter zou kunnen oordelen dat, indien gemeenten 
overeenkomsten sluiten die baatafroming (en verevening) behelzen, zij – althans 
burgemeester en wethouders – de bevoegdheid neergelegd in artikel 6.24, eerste 
lid, onder a, van de Wro gebruiken voor een ander doel dan waarvoor die bevoegd-
heid aan hen is toebedeeld.
 Ondanks de mogelijke nietigheid of anderszins onrechtmatigheid van de 
overeenkomsten door middel waarvan ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en 
rood-voor-groen-instrumenten worden uitgewerkt, worden deze instrumenten in 
de navolgende subparagrafen besproken. Immers, van deze instrumenten wordt 
thans gebruik gemaakt. Dat gebruik onderstreept mijns inziens de bestaande aan-
dacht voor baatafroming en verevening. Als aangegeven, zouden de genoemde 
onzekerheden en argumenten waarom de doorwerking naar overeenkomsten on-
rechtmatig zou kunnen zijn, een aansporing kunnen vormen om die baatafroming 
en verevening in een wet in formele zin te ondervangen.
Doorwerking naar een zuiver faciliterend grondbeleid
Wat betreft het zuiver faciliterende grondbeleid zouden de ruimte-voor-ruimte-, 
rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instrumenten erop kunnen neerkomen dat 
voorwaarden worden verbonden aan de besluiten waarmee bouw- en gebruiksver-
ruimingen ten behoeve van rendabele ontwikkelingen worden toegestaan. Dat is 
meestal de bouwvergunningverlening in combinatie met een bestemmingsplan-
herziening, een projectbesluit of een ontheffing; zie omtrent deze ruimtelijke be-
sluiten § 6.3.4. Aan deze besluiten kunnen op zich voorwaarden worden verbon-
167 Hartkamp 1999, p. 48 – 49.
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den.168 Zou in het kader van een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-
voor-groen-instrument een voorwaarde worden opgelegd, dan behelst dat een ver-
plichting om een bepaalde (financiële) inspanning te verrichten. Voor het opleggen 
van zo’n voorwaarde ontbreekt een grondslag in een wet in formele zin.
 Zolang een wettelijke grondslag ontbreekt, is het (nagenoeg) niet mogelijk 
om aan een besluit tot verruiming van de planologische mogelijkheden een finan-
ciële voorwaarde te koppelen. Uit rechtspraak van de ABRS volgt namelijk dat 
zo’n financiële voorwaarde zonder expliciete, wettelijke grondslag alleen aan een 
besluit tot verruiming mag worden verbonden, indien daarmee een rechtstreekse 
bijdrage wordt geleverd aan de doelstelling van de wettelijke bepaling waarop de 
desbetreffende beschikking berust. Bovendien moet de verlening van de beschik-
king in het algemeen belang nopen tot het heffen van een geldbedrag.169 Zo’n 
rechtstreeks verband tussen het doel van de regeling waarvan wordt afgeweken en 
het bestedingsdoel van de bijdrage, alsook zo’n noodzaak voor een heffing, zijn in 
de regel niet aanwezig bij besluiten door middel waarvan bouw- en gebruiksver-
ruimingen worden toegestaan.170
 Alhoewel daarover in de bestuursrechtelijke jurisprudentie bij mijn weten 
nog niet is geoordeeld, zou een financiële voorwaarde verbonden aan een publiek-
rechtelijk besluit tevens op gespannen voet kunnen staan met de legaliteitseis als 
neergelegd in artikel 132, zesde lid, van de Gw.171 Immers, die voorwaarde ver-
toont, net als een contractueel beding dat strekt tot een verplichte financiële bij-
drage, verwantschap met een heffing.
 In het kader van de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-
groen-instrumenten zou bij bouwvergunningverlening ook een voorwaarde kun-
nen worden opgelegd, die verplicht tot het verrichten van een fysieke inspanning. 
Op grond van de genoemde bestuursrechtelijke jurisprudentie kan enerzijds wor-
den betoogd dat ook voor zo’n fysieke vereveningsverplichting een expliciete, 
wettelijke grondslag is vereist. Immers, een ontwikkelaar waaraan de voorwaarde 
wordt opgelegd dat hij, bijvoorbeeld, een bepaalde natuurontwikkeling moet re-
168 Zo regelt artikel 3.10, derde lid, van de Wro dat aan een projectbesluit voorschriften 
kunnen worden verbonden.
169 Dit criterium volgt onder meer uit de rechtspraak over vrijstellingen van de par-
keervoorschriften volgens de bouwverordening, waaraan de voorwaarde wordt ver-
bonden dat een parkeercompensatie moet worden geboden, zie o.a. Lamers 2007, 
ABRS 27 september 2006, Gst. 2007, 50 m.nt. R.A.C.M. Lamers, ABRS 4 augus-
tus 1998, BR 1999, 223 en JB 1998, 218 m.nt. H.J. Simon, en Afdeling rechtspraak 
van de Raad van State (hierna: ‘ARRS’) 30 augustus 1985, BR 1985, 911 en AB 
1986, 243 m.nt. D.A. Lubach. In de genoemde rechtspraak wordt verder overwogen 
dat niet een andere, uit hoofde van rechtsbescherming meer aanvaardbare mogelijk-
heid aanwezig is om een tegemoetkoming of compensatie te verlangen.
170 Van den Brand & De Groot 2005, p. 8 – 9 en 31.
171 In de aangehaalde bestuursrechtelijke jurisprudentie wordt geen parallel getrokken 
tussen financiële voorwaarden aan beschikkingen en heffingen. Volgens de juris-
prudentie dient een bestuursorgaan wel te beoordelen of geen wettelijke bevoegd-
heid bestaat om, in plaats van een financiële voorwaarde, een heffing op te leggen, 
zie ARRS 30 augustus 1985, BR 1985, 911 en AB 1986, 243 m.nt. D.A. Lubach.
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aliseren, moet daarvoor kosten maken. Bijgevolg komt de bedoelde voorwaarde 
in feite neer op een – zonder expliciete, wettelijke grondslag niet-toegestane – fi-
nanciële voorwaarde. Overigens vertoont de voorwaarde met betrekking tot het 
verrichten van een fysieke inspanning verwantschap met een heffing en kan ook 
om deze reden worden betoogd dat een expliciete, wettelijke grondslag is vereist. 
Anderzijds kan het opleggen van een verplichting tot het verrichten van een fy-
sieke inspanning met zich brengen dat, ondanks de toegestane bestemmingsver-
ruiming, per saldo een ruimtelijke kwaliteitsverbetering wordt gerealiseerd. Van-
wege die verbetering zou de bestuursrechter de opgelegde voorwaarde rechtmatig 
kunnen oordelen, zie verder de jurisprudentie genoemd in § 2.7.6.172 Gelet op het 
voorgaande, kan mijns inziens worden betwijfeld of in het kader van de ruimte-
voor-ruimte-, rood-voor-groen- en rood-voor-rood-instrumenten bij bouwvergun-
ningverlening fysieke verplichtingen kunnen worden opgelegd, zodat ook op dit 
punt rechtsonzekerheid bestaat.
 Tot slot wijs ik op de provinciale ruimtelijke verordeningen, die zijn vast-
gesteld krachtens de bevoegdheid opgenomen in artikel 4.1 van de Wro. In zulke 
verordeningen kunnen regels worden gesteld omtrent de inhoud van bestemmings-
plannen en projectbesluiten. De hiervoor genoemde knelpunten ten aanzien van 
(financiële) voorwaarden in het kader van een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-
rood- of rood-voor-groen-beleid kunnen mijns inziens niet worden weggenomen 
door zo’n provinciale ruimtelijke verordening. Vermeldenswaardig in dit verband 
is bijvoorbeeld de ruimtelijke verordening van de provincie Noord-Holland, zie 
ook § 2.7.5. Daarin wordt geregeld dat gemeentelijke bestemmingsplannen in het 
landelijke gebied geen nieuwe stedelijke functies mogen bevatten. Echter, volgens 
de verordening kan van dat verbod ontheffing worden verleend bij toepassing van 
het beleidsconcept ruimte-voor-ruimte. Een dergelijke basis in een provinciale 
ruimtelijke verordening is mijns inziens onvoldoende specifiek om de knelpunten 
volgens de aangehaalde jurisprudentie van de ABRS weg te nemen. Bovendien 
vormt die verordening geen wet in formele zin, zodat ook om die reden kan wor-
den betoogd dat een voorwaarde aangaande het verrichten van een (financiële) 
tegenprestatie niet uitsluitend op een verordening in de zin van artikel 4.1 van de 
Wro kan worden gebaseerd. Weliswaar vormt (artikel 4.1 van) de Wro wel wetge-
ving in formele zin, maar daarin is geen expliciete bevoegdheid opgenomen tot het 
opleggen van de bedoelde voorwaarden.
 Samenvattend, is het vrijwel onmogelijk om bij bouwvergunningverlening 
financiële voorwaarden op te leggen. Verder kan worden betwijfeld of de concre-
tisering van de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instru-
menten in fysieke verplichtingen verbonden aan een bouwvergunning, althans in 
combinatie daarmee genomen ruimtelijke besluiten, mogelijk is. Wat betreft deze 
doorwerking van de bedoelde instrumenten bestaat dus eveneens rechtsonzeker-
heid.
172 Zie ook De Gier, Robbe & Van Buuren 2001, p. 2085 – 2086.
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2.7.3 Ruimte-voor-ruimte-benadering in het kader van de RBV
De RBV is ingevoerd om, ter uitvoering van de Europese Nitraatrichtlijn, het 
mestoverschot terug te brengen.173 De regeling is met ingang van 19 maart 2000 
ingevoerd en per 1 april 2007 vervallen.174
Subsidiëring en financiering
De RBV voorzag in een financiële ondersteuning voor agrarische bedrijven in 
zogenoemde reconstructiegebieden in de provincies Limburg, Noord-Brabant, 
Overijssel, Gelderland en Utrecht om hun bedrijfsvoering te beëindigen.175 Artikel 
5 e.v. van de RBV bepaalde dat op aanvraag subsidie werd verstrekt voor de be-
eindiging van één of meer veehouderijtakken op een bedrijf. Door die beëindiging 
werd de nitraatuitstoot verminderd.
 Op grond van artikel 9 e.v. van de RBV kon ook een subsidie worden verkre-
gen voor de afbraak van agrarische bedrijfsgebouwen. Op zich was die sloop van 
de bedrijfsgebouwen niet noodzakelijk ter realisering van de doelstellingen van 
de Nitraatrichtlijn. Immers, reeds met de beëindiging van een veehouderijtak zou 
het mestoverschot worden teruggebracht. De sloopregeling van artikel 9 e.v. van 
de RBV was dan ook veeleer ingegeven door de wens de ruimtelijke kwaliteit van 
het landelijke gebied te verbeteren. Door de sloop zou namelijk leegstand van de 
bedrijfsgebouwen worden voorkomen en worden verzekerd dat de vrijgekomen 
gebouwen niet zouden worden gebruikt voor een woonfunctie.176 Bovendien zou 
de openheid van het landschap worden bevorderd.
 Voor de financiering van de subsidies op grond van artikel 5 e.v. van de RBV 
stelde de rijksoverheid financiële middelen beschikbaar. De rijksoverheid finan-
cierde evenwel niet de sloopsubsidies op grond van artikel 9 e.v. van de RBV. Er 
moest dus worden gezocht naar een andere financieringsbron voor de sloopsubsi-
dies. In het zogenoemde Pact van Brakkenstein zijn de betrokken provincies, de 
Ministeries van LNV en VROM, en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
overeengekomen dat die subsidies zouden worden bekostigd uit de opbrengsten 
173 Richtlijn 91/676/EEG d.d. 12 december 1991 inzake de bescherming van water 
tegen verontreiniging door nitraten uit agrarische bronnen, zie het Publicatieblad 
van de Europese Gemeenschappen (hierna: ‘PbEG’) 1991, L 375/1.
174 De RBV is gepubliceerd in Stcrt. 2000, nr. 55, p. 16. Nadien is de regeling een 
aantal maal gewijzigd, zie Stcrt. 2000, nr. 79, p. 10, Stcrt. 2000, nr. 80, p. 9, Stcrt. 
2001, nr. 188, p. 10 en Stcrt. 2001, nr. 208, p. 34. Ingevolge de artikelen 6:2, sub 
h, jo. 6:4 van de Regeling LNV subsidies is de RBV per 1 april 2007 vervallen. De 
Regeling LNV Subsidies is gepubliceerd in Stcrt. 2007, nr. 33, p. 8.
175 De Gier bij ABRS 27 oktober 2004, AB 2004, 431.
176 Zie in dit verband ook Kamerstukken II 1999/2000, 26 729, nr. 13, p. 6 e.v. (brief 
van de Ministers van LNV en VROM d.d. 3 december 1999).
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van nieuwe bouwlocaties.177 Volgens de afspraken mocht voor elke 1.000 m2 ge-
sloopte stal een woningkavel worden ontwikkeld van 1.000 m2 tot 1.500 m2.178
Uitvoering
De planologische uitwerking van de afspraken in het Pact van Brakkenstein werd 
voornamelijk aan de betrokken gemeenten en provincies overgelaten. Op ge-
meentelijk niveau werd de uiteindelijke bestemmingswijziging ten behoeve van 
de verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden doorgevoerd, hetzij door 
de verlening van planologische vrijstellingen, hetzij door de herziening van be-
stemmingsplannen. Op provinciaal niveau is de ruimte-voor-ruimte-benadering in 
streekplannen opgenomen.
 Voor ogen heeft gestaan dat de opbrengsten van de bedoelde bestemmings-
wijzigingen zowel door middel van een actief als door middel van een facilite-
rend grondbeleid zouden worden afgeroomd. Enerzijds werd uitgegaan van een 
bestemmingswijziging op gronden van de overheid, waarna de desbetreffende 
overheid bouwkavels kon uitgeven. Anderzijds werd de mogelijkheid van een fa-
ciliterend grondbeleid opengehouden. Zo is aangenomen dat een gemeente in een 
privaatrechtelijke overeenkomst een financiële vergoeding van een bouwer kon 
bedingen in ruil voor haar medewerking aan een bestemmingswijziging.179 Verder 
is bijvoorbeeld in het streekplan ‘Noord-Brabant 2002’ het beleid neergelegd dat 
de provincie medewerking verleent aan de realisering van een woning op eigen 
terrein, indien de desbetreffende grondeigenaar vrijkomende bedrijfsgebouwen 
sloopt en hij geen aanspraak op een subsidie maakt of kan maken. Die woning 
dient dan aansluitend op de bestaande bebouwing te worden opgericht. De ABRS 
heeft geoordeeld dat gedeputeerde staten dat beleid konden hanteren op grond van 
hun bevoegdheid aangaande en hun verantwoordelijkheid voor een goede ruimte-
lijke ordening, zie hierna § 2.7.6.
 Voorafgaand aan de verstrekking van de sloopsubsidies is voorzien dat het 
moment van baatafroming en het moment van die verstrekking niet zouden sa-
menvallen. Om die reden hebben de betrokken provincies de sloopsubsidies voor-
gefinancierd. Aangezien de baten ten gevolge van de planologische verruimingen 
door gemeenten zouden kunnen worden afgeroomd, terwijl de kosten van de voor-
gefinancierde subsidies door provincies werden gedragen, hebben de betrokken 
gemeenten en provincies overeenkomsten gesloten.180 Bij de nakoming van deze 
177 O.a. ABRS 19 augustus 2009, r.o. 200807165, zie www.raadvanstate.nl (website 
laatstelijk bezocht op 4 september 2009), Provincie Limburg 2007a, p. 6 en Rein-
hard e.a. 2004, p. 18.
178 Reinhard e.a. 2004, p. 20.
179 De Gier, Robbe en Van Buuren hebben zich kritisch uitgelaten over deze constructie, 
De Gier, Robbe & Van Buuren 2001, p. 2086 – 2087. De rechtbank Roermond heeft 
in een uitspraak van 5 augustus 2009 geoordeeld dat een contractueel beding in een 
ruimte-voor-ruimte-overeenkomst vanwege strijd met de openbare orde nietig is, 
LJN-nummer BJ4026, zie www.rechtspraak.nl (website laatstelijk geraadpleegd op 
4 september 2009). In § 2.7.2 zijn de bezwaren tegen dergelijke overeenkomsten 
onder het thans geldende recht aan de orde gesteld.
180 De Gier, Robbe & Van Buuren 2001, p. 2087.
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overeenkomsten vormden de provinciale goedkeuringsbevoegdheden op grond 
van de WRO een stok achter de deur. De WRO eiste destijds provinciale mede-
werking en goedkeuring van bepaalde vrijstellingen van het bestemmingsplan en 
van nieuw vastgestelde bestemmingsplannen.181
 Ingevolge artikel 11 van de RBV zijn perioden bepaald waarin een aanvraag 
tot een sloopsubsidie kon worden ingediend. De minister heeft twee maal van die 
bevoegdheid gebruik gemaakt. De eerste periode liep van 20 maart 2000 tot 19 
mei 2000.182 De tweede periode is ingegaan op 1 oktober 2001 en is op 1 november 
2001 geëindigd.183 In die perioden is een groot aantal aanvragen voor sloopsubsi-
dies ingediend.184 De financiering van de op grond van die aanvragen verstrekte 
sloopsubsidies is nog steeds gaande. Zo biedt het samenwerkingverband M2 van 
provincie Limburg bouwkavels aan.185 In de provincie Brabant is de ontwikke-
lingsmaatschappij Ruimte voor Ruimte CV opgericht.186 Via deze ontwikkelings-
maatschappij heeft de provincie Brabant de verkoop van de bouwkavels geor-
ganiseerd, waarmee de verstrekte sloopsubsidies moeten worden terugverdiend. 
Niet alle reconstructieprovincies hebben de ruimte-voor-ruimte-benadering op een 
dergelijke wijze uitgevoerd. Zo heeft de provincie Overijssel zich terughoudend 
opgesteld en heeft zij in 2005 een eigen regeling ingevoerd ter stimulering van de 
sloop van oude agrarische bedrijfsgebouwen, zie hierna § 2.7.5.187
Baatafroming en verevening
De ruimte-voor-ruimte-benadering in het kader van de RBV is een voorbeeld van 
een bestaand (faciliterend) instrument dat baatafroming en verevening behelst. Bij 
een actief grondbeleid door middel van de verkoop van bouwgrond door de over-
heid buiten een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-beleid, 
is het bestedingsdoel van de daarmee afgeroomde baten in het algemeen vrij. Zo 
zou kunnen worden besloten om die afgeroomde baten te gebruiken voor andere, 
niet ruimtelijke bestedingsdoeleinden. Bij de ruimte-voor-ruimte-benadering in 
181 Artikel 19, eerste lid, van de WRO eiste een verklaring van geen bezwaar van ge-
deputeerde staten alvorens de gemeenteraad een vrijstelling in de zin van dat artikel 
kon verlenen. Verder volgde uit artikel 28, eerste lid, van de WRO dat een bestem-
mingsplan door gedeputeerde staten moest worden goedgekeurd. Eerst daarna kon 
een bestemmingsplan rechtskracht verkrijgen.
182 Stcrt. 2000, nr. 55, p. 16. Volgens het besluit van de Minister van LNV d.d. 19 april 
2000 is de eerste periode verlengd tot 19 mei 2000, zie Stcrt. 2000, nr. 78, p. 14.
183 Stcrt. 2001, nr. 188, p. 13.
184 Zie Reinhard e.a. 2004, p. 27. Vanwege het vervallen van de RBV per 1 april 2007 
zullen geen nieuwe perioden worden vastgesteld. 
185 Zie www.m-twee.nl (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). M2 is een 
publiekprivaat samenwerkingsverband tussen de provincie Limburg en Rabo Vast-
goed B.V.
186 Zie www.ruimtevoorruimte.com (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
De ontwikkelingsmaatschappij Ruimte voor Ruimte CV is een samenwerkingsver-
band tussen de provincie Brabant, OPP van de Bank Nederlandse Gemeenten, NIB-
Capital Bank (Nationale Investeringsbank) en de Grontmij.
187 Zie Reinhard e.a. 2004, p. 24 e.v.
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het kader van de RBV ligt het bestedingsdoel van de afgeroomde baten vast. Zij 
worden gebruikt voor een tegemoetkoming in de sloopkosten en in de waardeda-
ling van onroerende zaken ten gevolge van die sloop. Daarmee wordt bewerkstel-
ligd dat de ruimtelijke kwaliteit in de agrarische gebieden (per saldo) verbetert.
2.7.4 VORm in Limburg
In de provincie Limburg wordt sinds 2005 gewerkt met de Verhandelbare Ontwik-
kelings Rechten methode. Dit instrument is ingevoerd door een herziening van het 
Provinciaal Omgevingsplan Limburg (hierna: ‘POL’) d.d. 24 juni 2005.188 Bij die 
herziening is een zogenoemd contourenbeleid ingevoerd.189 Met uitzondering van 
de gebieden binnen de zogenoemde grens ‘stedelijke dynamiek’, zijn contouren 
rond verstedelijking getrokken.190 Buiten die contouren volgens het POL kan in 
beginsel geen bebouwing worden opgericht.191
Bouwen buiten de contour in ruil voor een tegenprestatie
Door middel van de VORm kunnen noodzakelijke ruimtelijke ontwikkelingen 
buiten de contouren worden gerealiseerd. De afwijkingen die met toepassing van 
de VORm buiten de contouren kunnen worden toegestaan, hebben betrekking op 
de realisatie van woningbouw, commerciële voorzieningen en de uitbreiding van 
bedrijventerreinen en kantoorvestigingen.192 Die ruimtelijke ontwikkelingen moe-
ten aansluiten op de contouren, of in een cluster of lint zijn gelegen.193,194 Verder 
moeten zij op basis van een reguliere planologische afweging toelaatbaar zijn.195 
Daarmee wordt bedoeld dat de nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen moeten kunnen 
worden ingepast in de aanwezige landschappelijke, cultuurhistorische en natuur-
waarden.196
 Het belangrijkste kenmerk van de VORm ten opzichte van andere instru-
menten met de toepassing waarvan buiten de bestaande verstedelijking mag wor-
den gebouwd, is dat een ontwikkeling buiten de contouren in beginsel uitsluitend 
188 Provincie Limburg 2007b en provincie Limburg 2005.
189 Zowel wat betreft het contourenbeleid als wat betreft de VORm wordt een onder-
scheid gemaakt tussen ruimtelijke ontwikkelingen in Zuid-Limburg en ruimtelijke 
ontwikkelingen in Noord- en Midden-Limburg, provincie Limburg 2005 en provin-
cie Limburg 2007b. Dit onderscheid blijft hierna vrijwel buiten beschouwing.
190 Provincie Limburg 2007b, p. 7 en provincie Limburg 2005, p. 26.
191 Provincie Limburg 2005, p. 26.
192 Provincie Limburg 2005, p. 28 en 37.
193 Provincie Limburg 2007b, p. 8 – 9 en 11. Als een cluster of een lint wordt be-
schouwd een in een buitengebied gelegen verzameling gebouwen die op geringe 
afstand van elkaar gelegen zijn en zich manifesteren als een bij elkaar horende een-
heid van behoorlijke omvang in het landschap, zie provincie Limburg 2005, p. 27.
194 Een uitzondering hierop is de ontwikkeling van landhuizen op landgoederen. Daar-
voor is een specifieke rood-voor-groen-regeling opgesteld, provincie Limburg 
2005, p. 38 – 40. Die regeling wordt verder niet behandeld.
195 Provincie Limburg 2007b, p. 11 en provincie Limburg 2005, p. 29.
196 Provincie Limburg 2007b, p. 8 en 11 – 12. 
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wordt toegestaan, indien de desbetreffende ontwikkelaar een fysieke tegenprestatie 
levert. De rechtvaardiging daarvoor is dat voor de ontwikkeling buiten de contou-
ren een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmogelijkheden is vereist, waardoor 
de ontwikkelaar wordt gebaat. De ontwikkelaar moet zich met betrekking tot de 
te leveren tegenprestatie jegens de overheid contractueel verbinden, zie overigens 
§ 2.7.2.197 In die overeenkomst dienen de uitvoering en de instandhouding van de 
tegenprestatie door de ontwikkelaar te zijn verzekerd.198 De gedachte achter de 
VORm is dat door de landschappelijke inpassing van het door een ontwikkelaar 
gewenste project buiten de contouren enerzijds en de tegenprestatie anderzijds, 
het behoud en de realisatie van natuurlijke, landschappelijke en cultuurhistorische 
waarden worden bevorderd. Beoogd wordt per saldo een verbetering van de om-
gevingskwaliteit te realiseren.199
 De tegenprestatie van de ontwikkelaar dient een natuur- en landschapsver-
betering in te houden. Bij voorkeur heeft die verbetering plaats in de zogenoemde 
Provinciale Ontwikkelingsruimte Groene waarden, ook wel POG genoemd.200 Ge-
deputeerde staten kunnen ook een andere tegenprestatie goedkeuren.201 Wanneer 
sociale woningbouw, niet-commerciële maatschappelijke functies of bebouwing 
die noodzakelijk is voor een waarborging van de ruimtelijke kwaliteit van de kern 
of gemeente wordt opgericht, kunnen gedeputeerde staten bepalen dat geen tegen-
prestatie is vereist.202
Vaststelling van de tegenprestatie
De tegenprestatie wordt afgestemd op de door de ontwikkelaar gewenste ruimte-
lijke ontwikkeling buiten de contouren. Daartoe wordt zowel de tegenprestatie als 
de gewenste ontwikkeling buiten de contouren door een planeconoom beoordeeld. 
Voor de bepaling van die tegenprestatie zijn drie rekenmodellen ontwikkeld. Er is 
een model voor kleinschalige (particuliere) initiatieven op het gebied van woning-
bouw buiten de contouren (model 1), een model voor een solitaire uitbreiding van 
een niet-agrarisch bedrijventerrein buiten de contouren (model 2) en een model 
voor (overige) projectmatige ontwikkelingen buiten de contouren (model 3).203 Bij 
197 De provincie Limburg heeft de ‘modelovereenkomst kwaliteitsverbetering lande-
lijk gebied Limburg’ opgesteld. Die modelovereenkomst is raadpleegbaar via www.
limburg.nl, onder: beleid, ruimtelijke ordening en volkshuisvesting, contourenbe-
leid/VORm (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
198 Volgens artikel 3.5 van de modelovereenkomst kan de ontwikkelaar de instandhou-
ding overdragen aan een natuurbeheersorganisatie. Artikel 7 van de modelovereen-
komst bepaalt dat de ontwikkelaar tot zekerheid van de nakoming van zijn verplich-
tingen een bankgarantie moet stellen. De provincie Limburg heeft een modelbank-
garantie opgesteld, zie de hiervoor genoemde website.
199 Provincie Limburg 2007b, p. 8 en provincie Limburg 2005, p. 27.
200 Voor Noord- en Midden-Limburg wordt bovendien aansluiting gezocht met het 
ruimte-voor-ruimte-project van de provincie Limburg zoals opgestart in het kader 
van de RBV, zie provincie Limburg 2005, p. 42.
201 Provincie Limburg 2007b, p. 8.
202 Provincie Limburg 2007b, p. 8 – 9 en 12.
203 Provincie Limburg 2007b, p. 10.
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de modellen 1 en 2 wordt de tegenprestatie gebaseerd op de totale vermogenstoe-
name van de betrokken ontwikkelaar. Daarbij wordt onder meer als uitgangspunt 
gehanteerd dat het bouwen buiten de contouren nooit voordeliger mag zijn dan 
het bouwen binnen de contouren. Bij de bepaling van de tegenprestatie in model 
3 worden de bouwkosten en opbrengsten van de gewenste ontwikkeling buiten de 
contouren betrokken.204 Overigens kan op basis van de omstandigheden van een 
concreet geval van de modellen worden afgeweken.
 Indien voor de realisatie van de gewenste ontwikkelingen bestaande opstal-
len moeten worden gesloopt of de bodem moet worden gesaneerd, wordt met de 
kosten daarvan rekening gehouden.205 Die kosten worden aangemerkt als tegen-
prestatie ter verbetering van het buitengebied. Die tegenprestatie houdt niet een 
natuur- en landschapverbetering in de Provinciale Ontwikkelingsruimte Groene 
waarden in, maar zorgt ook voor een kwaliteitsverbetering buiten de contouren.
Procedure en uitvoering
Wat betreft de vergunningprocedure voor een door een ontwikkelaar gewenst 
project buiten de contouren wordt aangesloten bij het reguliere bouwvergun-
ningtraject. Zo dient de bouwaanvraag voor de ontwikkeling buiten de contouren, 
alsmede de voorgestelde tegenprestatie bij burgemeester en wethouders van de 
desbetreffende gemeente te worden ingediend. Vervolgens kunnen burgemeester 
en wethouders een formele aanvraag bij de provincie indienen.206 Bij die aanvraag 
dient onder meer een exploitatieopzet volgens één van de genoemde modellen en 
een overeenkomst tussen de ontwikkelaar, de provincie en de gemeente te zijn 
gevoegd.207
 Op provinciaal niveau worden zowel het bouwplan buiten de contouren als 
de tegenprestatie beoordeeld door een kwaliteitscommissie.208 Die commissie is 
204 Provincie Limburg 2007b, p. 10.
205 Provincie Limburg 2007b, p. 21 – 22.
206 Onder de WRO was de bemoeienis van gedeputeerde staten bij planologische ver-
ruimingen buiten de contouren verzekerd door de genoemde artikelen 19 en 28 
van de WRO. Onder de Wro kunnen planologische verruimingen worden toege-
staan, zonder dat provinciale instemming is vereist. Zo kan een bestemmingsplan 
op grond van artikel 3.8 van de Wro in werking treden zonder dat provinciale goed-
keuring is vereist. 
  Om veilig te stellen dat op gemeentelijk niveau geen planologische verruim-
ingen worden toestaan zonder rekening te houden met provinciaal beleid, kunnen 
provinciale staten met toepassing van artikel 4.1 van de Wro een provinciale ver-
ordening vaststellen, zie § 2.7.2. In Limburg is geen verordening vastgesteld, maar 
wordt (vooralsnog) beoogd dat gemeentelijke overheden zich vrijwillig conforme-
ren aan het provinciale ruimtelijke beleid, zie www.limburg.nl, onder: beleid, ruim-
telijke ordening en volkshuisvesting, nieuwe Wet ruimtelijke ordening (website 
laatstelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
207 Provincie Limburg 2007b, p. 15.
208 Provincie Limburg 2007b, p. 14 – 15 en provincie Limburg 2005, p. 38 en 40 – 41. 
Overigens, voordat burgemeester en wethouders een aanvraag bij de provincie in-
dienen, kunnen zij aan de kwaliteitscommissie verzoeken advies uit te brengen over 
het bouwplan en de tegenprestatie.
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ten behoeve van de VORm opgericht en heeft een adviseringsfunctie. Bij de advi-
sering over het bouwplan buiten de contouren betrekt de kwaliteitscommissie de 
locatie, de situering op de kavel, de maat en schaal in relatie tot de omgeving, de 
aantasting van de aanwezige waarden en (de bijdrage aan) de ruimtelijke kwaliteit 
ter plekke in haar beoordeling. Wat betreft de tegenprestatie beziet de commissie 
vooral of die in relatie tot het bouwplan buiten de contouren, naar inhoud en om-
vang per saldo leidt tot een kwaliteitsverbetering.209
 Voor de praktijkervaringen en een kwantitatief overzicht van de toepassing 
gedurende de eerste twee jaren, zij gewezen op de VORm Monitor en Evaluatie, in 
het bijzonder hoofdstuk 3.210 Daaruit volgt onder meer dat de gemiddelde fictieve 
tegenprestatie per woning buiten de contouren € 36.250,- bedraagt. Het merendeel 
van die tegenprestatie, te weten 84%, is overigens geïnvesteerd in een kwaliteits-
verbetering ter plaatste van de ontwikkeling buiten de contouren.211 Bij de uitbrei-
ding van bedrijventerreinen komt de tegenprestatie neer op de investering van een 
bedrag ad € 40,- per m2.
Baatafroming en verevening
De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten 
heeft als inspiratie gediend voor de ontwikkeling van de VORm.212 Het Limburgse 
instrument gaat evenwel niet uit van de creatie van verhandelbare ontwikkelings-
rechten. Bij het in dit onderzoek uit te werken instrument wordt wel uitgegaan van 
de creatie van rechten. Reeds om deze reden wijkt het Limburgse instrument af 
van het in dit onderzoek centraal staande instrument.
 Wat in feite is overgenomen uit de toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in de Verenigde Staten is de koppeling tussen enerzijds een bevoor-
deling van een ontwikkelaar door een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden en anderzijds de kosten van een wenselijke ruimtelijke ontwikkeling 
elders. Het Limburgse instrument koppelt de baten ten gevolge van bestemmings-
wijzigingen aan de kosten voor de daadwerkelijke realisatie van bijvoorbeeld een 
natuur- of groenbestemming.
2.7.5 Overige ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-
instrumenten
In de praktijk zijn nog andere instrumenten aanwijsbaar die zijn gericht op een 
bekostiging van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen uit de 
winsten ten gevolge van bestemmingsverruimingen. Vaak betreft het provinciale 
instrumenten.
209 Provincie Limburg 2007b, p. 12.
210 Provincie Limburg 2007b, raadpleegbaar via: www.limburg.nl, onder: beleid, ruim-
telijke ordening en volkshuisvesting, contourenbeleid/VORm (website laatstelijk 
geraadpleegd op 4 september 2009).
211 Provincie Limburg 2007b, p. 22.
212 Provincie Limburg 2007b, p. 8.
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‘Handreiking Verevening’ van de provincie Zeeland 
Een voorbeeld biedt de ‘Handreiking Verevening’ die gedeputeerde staten van 
Zeeland in het kader van de uitvoering van het Omgevingsplan Zeeland hebben 
vastgesteld.213 In die handreiking wordt geschetst onder welke omstandigheden 
verruimingen van het vigerende planologische regime worden toegestaan. Uit-
gangspunt daarbij is dat daarvoor door de desbetreffende ontwikkelaar een te-
genprestatie moet worden verricht. Die tegenprestatie dient een investering in de 
omgevingskwaliteit in te houden.214 Per gewenste afwijking van het vigerende 
planologische regime wordt aangegeven welke tegenprestatie is vereist, althans 
welke tegenprestatie maximaal wordt gevergd.215
 Anders dan de overige bestaande instrumenten wordt in de Handreiking 
Verevening de tegenprestatie niet alleen uitgedrukt in een bepaalde prestatie in 
natura, maar ook in een bepaald geldbedrag. Zo volgt uit de handreiking dat voor 
de realisatie van nieuwe bebouwing in afwijking van het planologische regime ten 
behoeve van semi-agrarische en agrarisch aanverwante bedrijvigheid tot 250 m2 
een investering in de omgevingskwaliteit ad € 8.000,- is vereist. Vanwege de in 
§ 2.7.2 uiteengezette argumentatie zou de doorwerking van de handreiking naar 
overeenkomsten of bouwvergunningverlening onrechtmatig kunnen zijn.
 De genoemde handreiking gaat ervan uit dat gemeenten daarmee rekening 
moeten houden. Gesteld wordt dat gemeenten de door de provincie aangewezen 
ruimtelijke ontwikkelingen die afwijken van het vigerende planologische regime 
dienen te behandelen als vereveningsplichtige ontwikkelingen.216
Rood-voor-rood en rood-voor-groen in de provincie Overijssel 
Ook het provinciale beleid van Overijssel gaat uit van baatafroming en verevening. 
Provinciale staten van Overijssel hebben met de startnotitie ‘Rood voor Rood, 
Rood voor Groen en Vrijkomende agrarische bedrijfsbebouwing’ van 4 februari 
2004 de kaders neergezet voor een beleid met betrekking tot onder meer vrij-
komende agrarische bedrijfsgebouwen. Vervolgens hebben zij op 16 maart 2005 
213 In § 8.5.1 van het Omgevingsplan Zeeland zoals vastgesteld door provinciale staten 
op 20 juni 2006 wordt de introductie van een vereveningsinstrument aangekondigd, 
zie provincie Zeeland 2006. De voor dit onderzoek geraadpleegde Handreiking Ver-
evening is vastgesteld door gedeputeerde staten op 15 januari 2008, zie provincie 
Zeeland 2008a.
214 Provincie Zeeland 2008a, p. 4.
215 De handreiking stelt dat de daarin gestandaardiseerde tegenprestaties indicaties zijn 
van hetgeen maximaal kan worden gevergd, provincie Zeeland 2008a, p. 3 en ook 
provincie Zeeland 2008b, p. 12 – 24.
216 Provincie Zeeland 2008a, p. 2 en provincie Zeeland 2008b, p. 12 e.v. Het streekplan 
en de handreiking als zodanig binden gemeenten niet. Sinds de inwerkingtreding 
van de Wro kan het Omgevingsplan Zeeland worden aangeduid als een structuur-
visie in de zin van artikel 2.2 van de Wro. Provinciale structuurvisies kunnen (op 
onderdelen) worden aangemerkt als beleidsregels in de zin van artikel 1:3, vierde 
lid, en artikel 4:81 e.v. van de Awb, zie ook § 2.2.1. Echter, gelet op het bepaalde 
in artikel 2.2 van de Wro en artikel 4:81, eerste lid, van de Awb binden dergelijke 
provinciale structuurvisies gemeentelijke bestuursorganen niet.
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ingestemd met de partiële streekplanherziening ‘Rood voor Rood met gesloten 
beurs’. De rood-voor-rood-benadering van de provincie Overijssel is gericht op 
de stimulering van sloop of een passend hergebruik van vrijkomende, agrarische 
bedrijfsgebouwen, om zo de ruimtelijke kwaliteit van het landelijke gebied te ver-
beteren.
Ruimte-voor-ruimte in de provincie Noord-Holland 
Verder zij gewezen op de ‘Beleidsregel Ruimte voor Ruimte in Noord-Holland; 
meer kwaliteit en minder steen in het landelijke gebied’.217 Met deze provinciale 
beleidsregel wordt eveneens beoogd de sloop in en de herinrichting van het lan-
delijke gebied aan te moedigen door daarvoor nieuwe bouwmogelijkheden elders 
of een wijziging van die mogelijkheden op de betrokken locatie in het landelijke 
gebied in het vooruitzicht te stellen.
Baatafroming en verevening
De hiervoor geschetste provinciale instrumenten, alsook de ruimte-voor-ruimte-
benadering in het kader van de RBV en de VORm van de provincie Limburg zijn 
ingericht volgens een vergelijkbare systematiek. Gelet daarop beoog ik niet een 
volledig overzicht te geven van de bestaande, provinciale ruimte-voor-ruimte-, 
rood-voor-rood en rood-voor-groen-instrumenten. De instrumenten illustreren 
evenwel dat in de praktijk aandacht bestaat voor instrumenten die baatafroming 
en verevening behelzen.
2.7.6 Rechtspraak van de ABRS
In deze subparagraaf wordt ingegaan op de rechtspraak van de ABRS aangaande 
bestaande ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instrumen-
ten. In die rechtspraak is vaak aan de orde of de ruimtelijke aanvaardbaarheid van 
nieuwe bouwmogelijkheden (mede) kan worden gemotiveerd met een verwijzing 
naar een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-beleid. Hier-
naast kan betekenis toekomen aan een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of 
rood-voor-groen-beleid bij de beoordeling van een beroep op het gelijkheidsbe-
ginsel.
 Benadrukt zij dat de in deze subparagraaf te bespreken jurisprudentie de ana-
lyse in § 2.7.2 omtrent de doorwerking van de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-
rood- en rood-voor-groen-instrumenten naar, in het bijzonder, overeenkomsten en 
bouwvergunningverlening onverlet laat. In die subparagraaf zijn ten aanzien van 
de doorwerking van die instrumenten juridische kanttekeningen geplaatst.
217 Gedeputeerde staten van Noord-Holland hebben op 25 september 2007 de ‘Beleids-
regel Ruimte voor Ruimte in Noord-Holland; meer kwaliteit en minder steen in het 
landelijke gebied’ vastgesteld. De gemeentelijke binding aan deze beleidsregel is 
voorzien door middel van de artikelen 4 en 5 van de provinciale verordening in de 
zin van artikel 4.1 van de Wro, zie overigens § 2.7.2.
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Ruimtelijke onderbouwing van nieuwe bouwmogelijkheden
De ABRS is in haar uitspraken niet expliciet, in die zin dat zij niet oordeelt dat 
nieuwe bouwmogelijkheden kunnen worden gemotiveerd met een verwijzing naar 
het bedoelde beleid. Op grond van de rechtspraak van de ABRS kan evenwel wor-
den geconcludeerd dat nieuwe bouwmogelijkheden kunnen worden onderbouwd 
met een verwijzing naar de realisatie van een wenselijke ruimtelijke ontwikkeling 
elders.
 Zo is in de uitspraak van 8 november 2006 een in het streekplan ‘Noord-
Brabant 2002’ opgenomen rood-voor-groen-benadering aan de orde gesteld. Vol-
gens dat streekplan kunnen aan het buitengebied geen burgerwoningen worden 
toegevoegd. Van dat beleid kan evenwel worden afgeweken, indien tegenover de 
realisatie van een burgerwoning een aanmerkelijke verbetering van groene kwa-
liteiten staat, zodat per saldo de ruimtelijke kwaliteit in het buitengebied wordt 
bevorderd. De ABRS overweegt dat dit provinciale beleid in het algemeen niet 
onredelijk is.218
 In een uitspraak van 27 oktober 2004 over het streekplan ‘Noord-Brabant 
2002’ heeft de ABRS in rechtsoverweging 2.4.1 gesteld: “Het betoog van appel-
lant […] dat gedeputeerde staten de omstandigheid dat hij reeds compensatie heeft 
verkregen in het kader van de RBV en de regeling ruimte-voor-ruimte niet aan hun 
besluitvorming ten grondslag hebben mogen leggen omdat hierin geen ruimtelijke 
afweging besloten ligt maar dit uitsluitend een financieel aspect betreft, faalt. De 
in paragraaf 3.4.12 van het streekplan opgenomen regeling strekt immers ten be-
hoeve van de verbetering van de ruimtelijke kwaliteit van het buitengebied.”219
 Ten aanzien van een door de provincie Limburg gehanteerd vergelijkbaar 
ruimte-voor-ruimte-beleid komt de ABRS in haar uitspraak van 13 juni 2007 tot 
een gelijke conclusie.220 In dat verband hecht de ABRS een zwaar gewicht aan de 
omstandigheid dat substantieel wordt bijgedragen aan de ontstening van het bui-
tengebied.
 Verder wordt in dit verband gewezen op een uitspraak van 28 mei 2008. 
Daar was een wijzigingsbevoegdheid aan de orde, inhoudende dat op de desbetref-
fende locatie een woning zou kunnen worden gerealiseerd, indien en zodra elders 
een glastuinbouwbedrijf wordt gestaakt.221 Deze wijzigingsbevoegdheid is door 
de ABRS in stand gelaten. Daarmee is geaccepteerd dat de ruimtelijke aanvaard-
218 ABRS 8 november 2006, 200502427/1, zie www.raadvanstate.nl (website laatste-
lijk geraadpleegd op 4 september 2009).
219 ABRS 27 oktober 2004, AB 2004 m.nt. A.A.J. de Gier. Wat betreft de toetsing van 
de ruimte-voor-ruimte-benadering van de provincie Noord-Brabant wordt verder 
gewezen op: ABRS 31 december 2008, AB 2009, 47 m.nt. A.A.J. de Gier, ABRS 5 
december 2007, 200701853/1, ABRS 9 augustus 2006, Gst. 2006, 175 m.nt. A.A.J. 
de Gier, ABRS 30 november 2005, 200503165/1, ABRS 8 juni 2005, AB 2005, 232 
m.nt. A.A.J. de Gier en ABRS 3 september 2003, 200105898/1.
220 ABRS 13 juni 2007, 200606057/1. Vergelijkbaar hiermee is ABRS 28 december 
2005, 200500861/1, over een nota ‘Ruimte voor Ruimte’ van de provincie Zuid-
Holland.
221 ABRS 28 mei 2008, 200705139/1. Een vergelijkbare uitspraak betreft ABRS 10 
oktober 2007, 200606032/1.
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baarheid van een bouwverruiming, namelijk de creatie van een bouwmogelijkheid 
voor een woning, (mede) kan zijn gelegen in een ruimtelijke kwaliteitsverbetering 
elders, te weten de beëindiging van een glastuinbouwbedrijf.
 De omstandigheid dat op basis van de rechtspraak van de ABRS kan wor-
den geconcludeerd dat een nieuwe bouwmogelijkheid kan worden onderbouwd 
met een verwijzing naar de realisatie van een wenselijke ruimtelijke ontwikkeling 
elders, laat onverlet dat die nieuwe bouwmogelijkheid ruimtelijk aanvaardbaar 
moet zijn.222 Een verwijzing naar een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of 
rood-voor-groen-beleid alleen is niet voldoende.
Beroep op het gelijkheidsbeginsel
Een provinciaal ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-beleid 
kan bij de ABRS ook aan de orde worden gesteld als een verzoek om een nieuwe 
bouwmogelijkheid door een gemeentelijk en provinciaal orgaan is afgewezen. In-
dien in de nabijheid van een beoogde, maar afgewezen nieuwe bouwlocatie met 
toepassing van het bedoelde beleid wel een nieuwe bouwmogelijkheid is gecreëerd, 
wordt nog wel eens een beroep op het gelijkheidsbeginsel gedaan. Onder deze om-
standigheden heeft de ABRS geoordeeld dat geen gerechtvaardigd beroep op het 
gelijkheidsbeginsel kan worden gedaan. Aangezien de nieuwe bouwmogelijkheid 
waarnaar met een beroep op het gelijkheidsbeginsel wordt gewezen, voortkomt uit 
de toepassing van een ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-
beleid, is geen sprake van gelijke gevallen. Zo heeft de ABRS in een uitspraak van 
21 november 2007 overwogen dat van gelijke gevallen geen sprake is, “aangezien 
op het perceel van de achterbuurman een andere bestemming rust en aan deze in 
het kader van de zogenoemde ruimte-voor-ruimte-regeling een bouwvergunning 
is verleend.”223
Per saldo een verbetering
In het provinciale ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-be-
leid wordt veelal de mogelijkheid opengehouden dat de nieuwe bouwmogelijkhe-
den elders worden gecreëerd dan op de locatie waar sprake is van een ruimtelijke 
verbetering vanwege bijvoorbeeld sloop of de realisatie van natuur. Benadrukt zij 
dat de ABRS in haar beoordeling niet met zoveel woorden betrekt of een direct, 
ruimtelijk verband bestaat tussen de locatie waar een verruiming kan plaatshebben 
en de locatie waar de wenselijke ontwikkeling aan de orde is. Daaruit kan worden 
opgemaakt dat de wenselijke ontwikkelingen die de ruimtelijke kwaliteit bevor-
deren, zoals sloop of natuurontwikkeling, niet op dezelfde locatie behoeven plaats 
te vinden als de ontwikkelingen die de ruimtelijke kwaliteit verslechteren, zijnde 
bouw- en gebruiksverruimingen. Het gaat erom dat per saldo een ruimtelijke kwa-
liteitsverbetering wordt gerealiseerd.224 Dat laat overigens onverlet dat van een 
222 Vgl. o.a. ABRS 5 december 2007, 200701853/1 en ABRS 28 mei 2008, 
200705139/1.
223 ABRS 21 november 2007, 200701215/1. Zie ook: ABRS 10 oktober 2007, 
200605770/1 en ABRS 6 april 2005, 200404341/1.
224 Zie bijvoorbeeld ABRS 19 augustus 2009, 200807165/1/R2 en ABRS 24 juni 2009, 
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direct verband sprake kan zijn. Dat is bijvoorbeeld het geval, indien een nieuwe 
bouwmogelijkheid wordt gecreëerd op de gronden waar verouderde bebouwing 
wordt gesloopt.
 Tot slot wijs ik in dit verband op het ontwerp Besluit algemene regels ruim-
telijke ordening, ook wel de Algemene Maatregel van Bestuur (hierna: ‘AMvB’) 
Ruimte genoemd.225 In § 2.3 van dat ontwerp wordt geregeld welke bepalingen 
een provinciale ruimtelijke verordening moet en kan bevatten over een bundeling 
van verstedelijking. Volgens artikel 2.5, eerste lid, van het ontwerp is uitgangspunt 
daarbij dat nieuwe bebouwing alleen kan worden opgericht in het bestaand be-
bouwd gebied, aansluitend op het bestaand bebouwd gebied of in nieuwe clusters 
van bebouwing daarbuiten. Echter, in een provinciale verordening kan worden ge-
regeld dat nieuwe bebouwing is toegestaan, die is gekoppeld aan een substantiële 
verbetering van in de directe omgeving daarvan aanwezige kwaliteiten van natuur, 
water of landschap of de recreatieve mogelijkheden van die omgeving, zie artikel 
2.5, derde en vierde lid, van het ontwerp. Volgens het ontwerp voor de AMvB 
Ruimte moet dus sprake zijn van een direct verband. Mijns inziens is dat volgens 
het ontwerp voor de AMvB Ruimte vereiste verband in lijn met hetgeen onder het 
huidige recht bij verevening voor ogen staat, zie onder meer § 1.1.3.
2.8 CONCLUSIE
In dit hoofdstuk is de eerdere beleidsmatige aandacht voor het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten en voor een instrument voor baatafroming en 
verevening beschreven. Omwille van een goed begrip van die eerdere aandacht is 
eerst ingegaan op het nationale grondbeleid. Dat nationale grondbeleid is gericht 
op een modernisering van het grondbeleidsinstrumentarium, onder meer door de 
toevoeging van nieuwe, faciliterende grondbeleidsinstrumenten. Gelet daarop zijn 
de doelstellingen volgens de Nota Grondbeleid en de Nota Ruimte voor zulke 
nieuwe, faciliterende grondbeleidsinstrumenten beschreven. De gedachte daar-
achter is dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bij voorkeur zo-
veel mogelijk aan die doelstellingen tegemoet komt.
Aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten
Wat betreft de aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten is gewezen op 
beleids- en kamerstukken over dit instrument. Deze stukken illustreren dat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in de belangstelling staan. Zo is zowel in (het 
kader van) de Nota Grondbeleid, als (in het kader van) de Nota Ruimte op dat 
instrument ingegaan. Op basis van de aan de orde gestelde stukken moet worden 
vastgesteld dat nog geen besluitvorming over de (landelijke) invoering van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft plaatsgehad, althans niet over 
het instrument overeenkomstig de in dit onderzoek centraal staande betekenis. Wel 
200801865/1/R1.
225 Het ontwerp voor de AMvB Ruimte heeft vanaf 17 juni tot en met 30 augustus 2009 
ter inzage gelegen. Op de datum dat dit onderzoek is afgerond, was een definitieve 
tekst nog niet beschikbaar. 
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is in het kader van de Nota Grondbeleid het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten uitgaand van een ontkoppeling van het recht om de grond te ontwik-
kelen en het eigendomsrecht op die grond, afgewezen. Van zo’n ontkoppeling is 
evenwel bij het te onderzoeken instrument geen sprake.
Aandacht voor baatafroming en verevening
Verder is ingegaan op de aandacht voor instrumenten voor baatafroming en ver-
evening. Tot op heden is het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
de parlementaire stukken niet uitdrukkelijk betiteld als een instrument om de ba-
ten ten gevolge van bestemmingswijzigingen af te romen en te verevenen met de 
kosten voor verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Wel is aandacht besteed 
aan een open-ruimteheffing en een planbaatheffing. Zo stelt de Nota Grondbeleid 
een open-ruimteheffing aan de orde om de daarin geformuleerde doelstelling aan-
gaande de invoering van een baatafromingsinstrument te realiseren. Het instru-
ment open-ruimteheffing is in het strategisch akkoord tussen CDA, LPF en VVD 
uit 2002 afgewezen. Uit de parlementaire geschiedenis van afdeling 6.4 van de 
Wro mag evenwel worden afgeleid dat nog steeds belangstelling bestaat voor een 
faciliterend baatafromingsinstrument. In de zesde voortgangsbrief Grondbeleid is 
gewezen op een planbaatheffing.
 Wat betreft de aandacht voor baatafroming en verevening is voorts ingegaan 
op ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instrumenten. In dat 
kader is stilgestaan bij de ruimte-voor-ruimte-constructie in het kader van de RBV 
en de VORm van de provincie Limburg in het bijzonder, en bij ruimte-voor-ruim-
te-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-beleid in het algemeen. Overigens is aan 
de orde gesteld dat de juridische houdbaarheid van in dat kader gesloten overeen-
komsten of aan bouwvergunningverlening verbonden voorwaarden onduidelijk 
is.
 De aandacht voor verhandelbare ontwikkelingsrechten en voor een facili-
terend grondbeleidsinstrument voor baatafroming en verevening als geschetst in 
dit hoofdstuk, vormt aanleiding voor dit boek. Redenerend vanuit het idee dat 
behoefte kan bestaan aan een nationaal, faciliterend grondbeleidsinstrument om 
baten van bestemmingswijzigingen af te romen en daarmee te verevenen, verricht 
ik onderzoek naar de mogelijke toepassing van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in Nederland.
Deel II
Verhandelbare ontwikkelings rechten in de 
Verenigde Staten
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Hoofdstuk 3
(Juridische) achtergrond
3.1 INLEIDING
In het kader van de eerste deelvraag wordt in dit deel onderzocht hoe het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten wordt ingezet. 
Ter beantwoording van die deelvraag is onder meer de subvraag geformuleerd 
tegen welke (juridische) achtergrond het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten in de Verenigde Staten wordt toegepast, zie § 1.3.2. Deze subvraag staat 
in dit hoofdstuk centraal.
 Voor een goed begrip van de bedoelde achtergrond, zijn de positie en de 
reikwijdte van het eigendomsrecht in de Verenigde Staten van groot belang. Die 
positie en reikwijdte komen aan de orde in § 3.2. In die paragraaf staan de con-
stitutionele verankering van het eigendomsrecht in het Vijfde Amendement bij de 
Amerikaanse Constitutie en de rechtspraak daarover centraal.226
 Verder is de regulering van de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond 
relevant. Net als Nederlandse overheden kunnen Amerikaanse overheden die mo-
gelijkheden in ruimtelijke regelgeving vastleggen. De wijze waarop de regulering 
van de ruimtelijke ordening in de Verenigde Staten plaatsheeft, komt aan de orde 
in § 3.3. Omwille van de duidelijkheid onderscheid ik de bevoegdheid om ruim-
telijke regelgeving vast te stellen van de bevoegdheid om verhandelbare ontwik-
kelingsrechten toe te passen. Hoe in de Verenigde Staten wordt vastgesteld of een 
bepaalde overheid, althans een orgaan daarvan, over de bevoegdheid beschikt om 
verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te passen, staat centraal in § 3.4.
 Tot slot wordt in § 3.5 ingegaan op de Amerikaanse rechtsfiguur easement. 
In de Verenigde Staten wordt in het algemeen bij de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten gebruik gemaakt van die rechtsfiguur. Door middel van een 
easement kunnen bouw- en gebruiksbeperkingen van grond worden vastgelegd. 
Dit hoofdstuk wordt in § 3.6 afgesloten met een conclusie. Daarin wordt een ant-
woord gegeven op de eerste subvraag van deelvraag één.
226 De Verenigde Staten kennen een common law stelsel. Het belangrijkste kenmerk 
van een dergelijk stelsel is dat de rechtspraak de belangrijkste rechtsbron vormt, 
zie Fine 2002, p. 3 en Administrative Office of the United States Courts 2001, 
p. 22 – 23.
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3.2 EIGENDOMSRECHT
3.2.1 Algemeen
In deze paragraaf wordt ingegaan op het verband tussen de toepassing van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten, en de positie en de reikwijd-
te van het eigendomsrecht volgens het Amerikaanse rechtsbestel. Het eigendoms-
recht wordt beschermd door het Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Consti-
tutie.227 Dat amendement luidt, voorzover relevant: “No person […] shall […] be 
deprived of […] property, without due process of law; nor shall private property 
be taken for public use, without just compensation.” In § 3.2.2 wordt aangegeven 
hoe de grondeigendommen van private partijen door dit amendement worden be-
schermd. Daarin wordt inzichtelijk gemaakt dat, ingeval de overheid een inbreuk 
op die eigendommen kan maken, zij op grond van het genoemde amendement een 
compensatie kan zijn verschuldigd. Vervolgens wordt in § 3.2.3 de relatie tussen 
de bescherming van eigendom volgens het Vijfde Amendement en de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde gesteld.
3.2.2 Eigendomsrecht volgens het Vijfde Amendement
Uit de in § 3.2.1 aangehaalde passage van het Vijfde Amendement volgt dat een 
Amerikaanse overheid slechts grondeigendom kan ontnemen, indien daarmee een 
publiek belang wordt gediend.228 Verder garandeert het amendement dat wanneer 
de overheid eigendom afneemt, hetgeen wordt aangeduid als een taking, de daar-
door getroffen eigenaren recht hebben op een rechtvaardige compensatie. Aldus 
beschermt het Vijfde Amendement niet alleen tegen eigendomsinbreuken door de 
overheid, maar volgt daaruit ook in welke gevallen de overheid gehouden is om de 
schade ten gevolge van die inbreuken te vergoeden.
 Het U.S. Supreme Court is onder meer bevoegd om in hoogste ressort te 
oordelen over rechtsvragen aangaande de Amerikaanse Constitutie en de daarvan 
onderdeel uitmakende amendementen.229,230 Conform de opbouw van het Vijfde 
227 Toen de Constitutie in 1788 werd aangenomen, waren daarin nauwelijks grondrech-
ten opgenomen. De Bill of Rights uit 1791 heeft de Constitutie uitgebreid met tien 
amendementen, waarin onder meer grondrechten zijn opgenomen. Met de Bill of 
Rights werd beoogd het individu te beschermen tegen overheidsoptreden dat een te 
verregaande inbreuk maakt op zijn vrijheden, zie Barron & Dienes 2005, p. 212. 
228 Het Vijfde Amendement bij de Constitutie richt zich tot de federale overheid, dat 
wil zeggen de nationale overheid. Via het Veertiende Amendement bij de Consti-
tutie is het Vijfde Amendement ook van toepassing op de overheden van de vijftig 
staten van de Verenigde Staten.
229 De jurisdictie van het U.S. Supreme Court volgt uit artikel III, sectie 1 jo. sectie 2, 
van de Constitutie. Daarin wordt onder meer bepaald: “The judicial power of the 
United States, shall be vested in one Supreme Court […]”.
230 Het U.S. Supreme Court bestaat uit negen rechters, te weten uit acht Justices en 
één Supreme Justice. Het standpunt van de meerderheid van de rechters is bepalend 
voor de uitkomst van een U.S. Supreme Court zaak. Eén van die rechters schrijft de 
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Amendement onderscheidt het U.S. Supreme Court bij zaken over dat amendement 
twee vragen. Ten eerste onderzoekt het U.S. Supreme Court of de eigendom wordt 
beperkt of dat de eigendom wordt afgenomen. Dit aspect van het Vijfde Amen-
dement wordt hierna aangeduid als het takings-vraagstuk.231 Ten tweede wordt, 
ingeval een taking wordt aangenomen en mogelijk wordt geacht, beoordeeld wat 
de hoogte van de dan verschuldigde rechtvaardige compensatie dient te zijn.
Regulatory taking
Wat betreft de eerste vraag of sprake is van een taking, maakt het U.S. Supreme 
Court een onderscheid tussen een fysieke taking en een taking door middel van 
regelgeving, hetgeen een regulatory taking wordt genoemd. Van een fysieke ta-
king is sprake wanneer de overheid door middel van een onteigeningsprocedure 
de grondeigendom verkrijgt232 of op andere wijze bezit neemt van de grond.233 Het 
Vijfde Amendement verzekert dat hiertoe slechts kan worden overgegaan ingeval 
daarmee een publiek belang wordt gediend.234 In alle gevallen dat er sprake is van 
majority opinion oftewel het meerderheidsstandpunt. De rechters die de minderheid 
vormen, worden in de gelegenheid gesteld om één of meerdere minderheidsstand-
punten, zogenoemde minority opinions, of standpunten die leiden tot een zelfde 
uitkomst, maar met een andere motivering, zogenoemde concurring opinions, te 
verwoorden, zie o.a. Fine 2002, p. 19, 30 en 82, Administrative Office of the United 
States Courts 2001, p. 13 en de website van het U.S. Supreme Court: www.supre-
mecourtus.gov (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). In de juridische 
wetenschap en rechtspraktijk in de Verenigde Staten wordt niet alleen aan een ma-
jority opinion, maar ook aan een minority of concurring opinion een grote beteke-
nis gehecht, zie ook § 3.2.3.
231 Het onderscheid tussen deze twee vragen volgt onder meer uit de U.S. Supreme 
Court uitspraak Tahoe-Sierra Preservation Council, Inc., et al. v. Tahoe Regional 
Planning Agency et al., 535 U.S. 302 (2002). Het U.S. Supreme Court heeft daarin 
geconcludeerd dat geen sprake was van een taking, zodat uit het Vijfde Amen-
dement geen plicht tot de toekenning van een rechtvaardige compensatie volgde. 
Overigens heeft het U.S. Supreme Court gewezen op zijn eerdere uitspraak in First 
English Evangelical Lutheran Church of Glendale v. County of Los Angeles, 482 
U.S. 304 (1987). In die uitspraak was aan de orde op welke wijze een rechtvaardige 
compensatie moet worden bepaald. Daaraan wordt pas toegekomen, indien is vast-
gesteld dat sprake is van een taking.
232 De onteigening door de overheid wordt in het Amerikaanse recht eminent domain 
genoemd, zie Littlewood 1998, p. 205.
233 Zo kan het gebruik van het luchtruim ten behoeve van een militaire luchthaven bo-
ven grond van private partijen worden aangemerkt als een taking. Volgens het U.S. 
Supreme Court is daarvan sprake wanneer vliegtuigen zo laag en zo vaak overvlie-
gen dat een directe en onmiddellijke inbreuk plaatsheeft op het genot van de grond, 
zie United States v. Causby, 328 U.S. 256 (1946).
234 Uit het Vijfde Amendement volgt dat een taking moet plaatshebben voor een pu-
blic use. In de U.S. Supreme Court zaak Kelo vs. City of New London, 545 U.S. 
469 (2005) is uitgemaakt dat onder public use een public purpose moet worden 
verstaan. Daarin heeft het U.S. Supreme Court geoordeeld dat ook ingeval niet de 
overheid, maar een private projectontwikkelaar eigenaar wordt van de onteigende 
gronden sprake kan zijn van een public use. Zie omtrent deze zaak ook Mellenbergh 
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een fysieke beperking van de eigendom is de overheid, ongeacht de omvang van 
die beperking, verplicht om de eigenaar daarvoor te compenseren.235 Aangezien 
zulke fysieke beperkingen van private grond door de overheid voor de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet van belang zijn, komen die hierna 
niet aan de orde.
 Het leerstuk van de regulatory taking is voor de toepassing van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten van grote betekenis. Het U.S. 
Supreme Court onderkent dat het Vijfde Amendement ook ziet op gevallen waarin 
de overheid de inrichting en het gebruik van grond beperkt door regelgeving, zoals 
ruimtelijke regelgeving. In dat verband wordt het eigendomsrecht op grond ook 
wel beschreven als een bundel van rechten.236 De bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den die krachtens een ruimtelijk-ordeningsregime bestaan, worden beschouwd als 
van die bundel deel uitmakende rechten. Bijgevolg vormen de bouw- en gebruiks-
rechten volgens het planologische regime een onderdeel van het eigendomsrecht 
op grond. De overheid is in beginsel bevoegd om de bouw- en gebruiksrechten 
volgens de ruimtelijke-ordeningsregelgeving te beperken.237 Die regelgeving kan 
evenwel zo ver gaan dat sprake is van een taking, in het bijzonder van een regu-
latory taking.238 Dan kan een getroffen eigenaar op grond van het Vijfde Amende-
ment aanspraak maken op een rechtvaardige compensatie.
 Volgens de rechtspraak van het U.S. Supreme Court is een regulatory taking 
tenminste aan de orde, indien de regelgeving permanent al het economisch renda-
bele gebruik van grond wegneemt.239 In de overige gevallen waarin de eigendom 
door regelgeving wordt beperkt, heeft het U.S. Supreme Court geen algemene re-
& Schueler 2006b.
235 De verplichting om bij een fysieke beperking de ten gevolge daarvan geleden scha-
de te vergoeden, is voor het eerst vastgesteld in United States v. Pewee Coals Co., 
341 U.S. 114 (1951), zie Lee 1998, p. 693 en Tahoe-Sierra Preservation Council, 
Inc., et al. v. Tahoe Regional Planning Agency et al., 535 U.S. 302 (2002), in het 
bijzonder de majority opinion van U.S. Supreme Court rechter Stevens, sub IV.
236 In de literatuur en de rechtspraak van het U.S. Supreme Court wordt voor het ei-
gendomsrecht de metafoor van een bundle of sticks gebruikt. Onderdelen daarvan 
zijn bijvoorbeeld: het recht om de grond te verkopen, het recht om de toegang aan 
anderen te verbieden en het recht om de aanwezige minerale grondstoffen te win-
nen, zie o.a. Hanly-Forde e.a. 2005, p. 3, Ziegler 1996, p. 147 en Penn Central 
Transp. Co. v. New York City, 438 U.S. 104 (1978).
237 Zie Village of Euclid v. Ambler Realty Co., 272 U.S. 365 (1926), en ook § 3.3.3. 
In de rechtspraak aangaande een regulatory taking door middel van ruimtelijke-
ordeningsregelgeving wordt niet nadrukkelijk stilgestaan bij de vraag of sprake is 
van een public use of purpose. Dat publieke belang lijkt te worden aangenomen.
238 Dit is voor het eerst bepaald in Pennsylvania Coal Co. v. Mahon, 260 U.S. 393 
(1922), zie Holloway & Guy 2002, p. 52 e.v.
239 Dit is overwogen in Lucas v. South Carolina Coastal Council, 505 U.S. 1003 (1992) 
en bevestigd in Tahoe-Sierra Preservation Council, Inc., et al. v. Tahoe Regional 
Planning Agency et al., 535 U.S. 302 (2002). Een uitzondering op het uitgangspunt 
dat regelgeving die al het economisch rendabel gebruik wegneemt per definitie een 
taking inhoudt, doet zich voor ingeval het gebruik van de grond in eenzelfde mate 
wordt beperkt door de toepasselijke hinder- en eigendomswetgeving. 
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gels geformuleerd waaruit volgt of al dan niet sprake is van een taking. Dan moet 
van geval tot geval, op basis van de concrete omstandigheden, worden beoordeeld 
of van een tot compensatie verplichtende taking sprake is.240 Er zijn verschillende 
factoren die bij die beoordeling meewegen, zoals de omvang en de aard van het 
publieke belang dat met een regeling wordt gediend en de omstandigheid of de 
beperking is bedoeld om de samenleving te beschermen of om de samenleving te 
bevoordelen. Andere relevante factoren zijn de verhouding tussen de mate waarin 
de concrete eigenaar wordt benadeeld ten opzichte van overige eigenaren in een 
gelijke positie en de omvang van de schade.241
Geen algemene schadevergoedingsplicht voor ruimtelijke beperkingen
Volgens deze rechtspraak bestaat geen eenduidige regel op grond waarvan kan 
worden vastgesteld of een eigendomsbeperking door een wijziging van de ruim-
telijke-ordeningsregelgeving een taking inhoudt. Aangenomen mag worden dat 
rechterlijke instanties niet snel zullen oordelen dat geen enkel economisch renda-
bel gebruik resteert.242 Slechts in uitzonderingsgevallen wordt, op basis van de con-
crete omstandigheden van het geval, een taking aangenomen. Bij enige vorm van 
economisch rendabel gebruik is in het algemeen geen sprake van een tot compen-
satie verplichtende taking. Volgens het Vijfde Amendement en de rechtspraak be-
staat alleen bij zo’n taking een aanspraak op schadevergoeding. Bijgevolg bestaat 
geen algemene verplichting om de schade die uit bouw- en gebruiksbeperking en 
voortvloeit, te vergoeden.243
240 Het U.S. Supreme Court heeft dit met zoveel woorden overwogen in de eerderge-
noemde uitspraak Tahoe-Sierra Preservation Council, Inc., et al. v. Tahoe Regional 
Planning Agency et al., 535 U.S. 302 (2002).
241 Wright & Gitelman 2000, p. 177 - 179.
242 Volgens de eerdergenoemde uitspraak in Pennsylvania Coal Co. v. Mahon, 260 
U.S. 393 (1922) is sprake van een taking, wanneer een ruimtelijke maatregel té ver 
gaat. Het U.S. Supreme Court oordeelde in 2002 in de eerder vermelde zaak Tahoe-
Sierra Preservation Council, Inc., et al. v. Tahoe Regional Planning Agency et al., 
535 U.S. 302 (2002) dat een beperking van al het economisch rendabele gebruik 
voor de duur van 32 maanden niet té ver gaat en geen taking inhoudt. Het U.S. 
Supreme Court redeneerde dat na het verloop van die 32 maanden een economisch 
rendabel gebruik wederom mogelijk zou zijn. Uit de overwegingen van het U.S. 
Supreme Court volgt overigens dat een tijdelijke ontneming van al het economi-
sche rendabele gebruik onder omstandigheden wel een taking kan inhouden. Een 
dergelijke tijdelijke taking was aan de orde in First English Evangelical Lutheran 
Church of Glendale v. County of Los Angeles, 482 U.S. 304 (1987)
243 In de staten Florida, Texas en Mississippi ligt dit anders. In de wetgeving van die 
staten is een verplichting opgenomen om boven een bepaalde drempel de grond-
waardederving ten gevolge van regelgeving te compenseren, zie Pruetz 2003, p. 11 
en 13, en Burke 2002, p. 73. Die staten kennen dus een wettelijke verplichting 
om in bepaalde gevallen een compensatie te bieden, terwijl niet noodzakelijkerwijs 
sprake is van een taking in de zin van het Vijfde Amendement, bijvoorbeeld omdat 
nog een economisch rendabel gebruik resteert. 
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Hoogte schadevergoeding
Ingeval een overheidsmaatregel een taking inhoudt, heeft de getroffen eigenaar 
recht op een rechtvaardige compensatie. Dan wordt toegekomen aan de tweede 
onderscheiden vraag, te weten: waaruit dient die rechtvaardige compensatie te 
bestaan? Volgens de rechtspraak van het U.S. Supreme Court wordt die rechtvaar-
dige compensatie gebaseerd op de marktwaarde van de afgenomen eigendommen 
ten tijde van de taking.244 Dit betreft de vergoeding die een geïnteresseerde koper, 
rekeninghoudend met alle mogelijke gebruiken, bereid zou zijn geweest te beta-
len.245
3.2.3 Eigendomsrecht en verhandelbare ontwikkelingsrechten
De uiteengezette rechtspraak van het U.S. Supreme Court biedt geen eenduidig toe 
te passen regel om te bepalen of grondeigenaren vanwege bouw- en gebruiksbe-
perkingen aanspraak kunnen maken op een schadevergoeding. Hierdoor zijn zulke 
beperkingen en de daarmee samenhangende ruimtelijke-ordeningswijzigingen 
vaak een politiek beladen aangelegenheid. Wanneer de Amerikaanse overheden 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond beperken zonder te voorzien in een 
financiële tegemoetkoming, hangt de dreiging van een rechtszaak op grond van 
een takings-claim als een zwaard van Damocles boven hun hoofd. Deze dreiging, 
de hoge kosten voor het voeren van zo’n gerechtelijke procedure en het risico dat 
een financiële compensatie moet worden geboden, werpen voor de Amerikaanse 
overheden een drempel op voor het stellen van bouw- en gebruiksbeperkingen.246 
Hier komt bij dat, wanneer de compensatie voor een beperking van het ruimte-
lijke-ordeningsregime uit de algemene middelen zou moeten worden bekostigd, 
vaak een politiek draagvlak voor die beperking zou ontbreken.247 De consequentie 
hiervan kan zijn dat het beleid niet is gericht op het doorvoeren van ruimtelijke 
beperkingen om bijvoorbeeld ecologische waarden te beschermen of open ruimte 
te behouden.
Financiering beperkingen door verhandelbare ontwikkelingsrechten
Onder deze omstandigheden zoeken Amerikaanse overheden naar instrumenten 
waarbij de compensatie voor bouw- en gebruiksbeperkingen niet uit de algemene 
middelen wordt gefinancierd. Verhandelbare ontwikkelingsrechten vormen zo’n 
instrument.248 Amerikaanse overheden passen verhandelbare ontwikkelingsrech-
244 Dana & Merrill 2002, p. 169 – 170, met een verwijzing naar United States v. Mil-
ler, 317 U.S. 369 (1943) en Miller 1999, p. 506 met een verwijzing naar Alamota 
Farmers Elevator and Warehouse Co. v. United States, 409 U.S. 470 (1973).
245 Zie wat betreft de methoden om de bedoelde hoogte van de compensatie vast te 
stellen: Burke 2002, p. 66 – 68. 
246 Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 295 e.v. 
247 Pruetz 2003, p. 76 en Juergensmeyer, Nicholas & Leebrick 1998, p. 445. Volgens 
Pruetz wordt bij een schaarste van de algemene middelen vaak voor andere beste-
dingsdoeleinden gekozen dan bijvoorbeeld natuurbescherming door een beperking 
van de geldende bouw- en gebruiksmogelijkheden.
248 Hiernaast worden verhandelbare ontwikkelingsrechten toegepast om de realisatie 
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ten toe, omdat zij ruimtelijke beperkingen willen doorvoeren en zij de daardoor 
getroffen grondeigenaren willen compenseren, anders dan door de toekenning van 
een geldbedrag uit algemene middelen. In plaats van een financiële tegemoetko-
ming ontvangen de door beperkingen getroffen grondeigenaren verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Met de toekenning van die rechten beogen de Amerikaan-
se overheden tegemoet te komen aan hun compensatieverplichting volgens het 
Vijfde Amendement,249 althans de nadelige financiële gevolgen van ruimtelijke 
maatregelen te mitigeren.250 Aangezien met de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten op een andere locatie een bouw- en gebruiksverruiming kan worden 
afgedwongen, kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten een financiële waarde 
vertegenwoordigen en kan de toekenning van die rechten een alternatief vormen 
voor een financiële vergoeding.
Verhouding met het Vijfde Amendement onduidelijk
Hoewel met de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt beoogd 
een situatie strijdig met het Vijfde Amendement te voorkomen, is het niet zeker 
of die doelstelling daadwerkelijk onder alle omstandigheden wordt gehaald.251 
Volgens de huidige rechtspraak van het U.S. Supreme Court kan niet worden ge-
waarborgd dat met de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten geen 
taking aanwezig is, althans dat die toekenning kan worden aangemerkt als een 
rechtvaardige compensatie.
 Voor een goed begrip van die rechtspraak is het in § 3.2.2 aangegeven onder-
scheid tussen de eerste vraag – is sprake van een taking? – en de tweede vraag – is 
sprake van een rechtvaardige compensatie? – van belang. De toekenning van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zou bij de beantwoording van zowel de eerste 
als de tweede vraag een rol kunnen spelen.252 Hierdoor is de verhouding tussen het 
Vijfde Amendement en verhandelbare ontwikkelingsrechten complex.
 Wat betreft de eerste vraag of een ruimtelijke beperking een taking inhoudt, 
heeft het U.S. Supreme Court in de uitspraak inzake Penn Central Transp. Co. v. 
New York City uit 1978 geoordeeld, dat de omstandigheid dat aan een eigenaar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, het nadelige effect van een 
ruimtelijke beperking zodanig kan compenseren dat geen sprake is van een taking 
in de zin van het Vijfde Amendement.253 Een toegekend verhandelbaar ontwikke-
van een gewenste ruimtelijke ontwikkeling aan te moedigen of om aan grondei-
genaren flexibiliteit te bieden, zie de delen II.e en II.f van bijlage A. Dan is geen 
sprake van een gedwongen bouw- en gebruiksbeperking en speelt de gespannen 
relatie met het Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Constitutie niet.
249 Ziegler 1996, p. 151.
250 Holloway & Guy 2002, p. 63. 
251 Holloway & Guy 2002, p. 64 e.v.
252 Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 316 en Miller 1999, p. 492 e.v.
253 Penn Central Transp. Co. v. New York City, 438 U.S. 104 (1978). Deze zaak be-
trof de toepassing van wetgeving gericht op de bescherming en het behoud van 
monumenten, te weten de New York City’s Landmarks Preservation Law, zie ook 
§ 4.2. Deze wetgeving werd toegepast ten aanzien van een bouwaanvraag om op de 
terminal van het Grand Central Station een kantoortoren te bouwen. Aangezien de 
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lingsrecht wordt dan aangemerkt als een toegestaan gebruik dat verbonden is aan 
het eigendomsrecht.254 Volgens die redenering kan een economisch rendabel ge-
bruik zijn gelegen in de toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten.255 Dan 
is geen sprake van een taking.
 De toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou ook relevant 
kunnen zijn bij de beantwoording van de tweede aangegeven vraag of een recht-
vaardige compensatie is toegekend. Die vraag komt pas aan de orde als is vastge-
steld dat een maatregel zodanig ingrijpt in de eigendom, dat sprake is van een ta-
king. In het kader van de dan verschuldigde compensatie kan betekenis toekomen 
aan de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten.256 Afhankelijk van de 
terminal enige jaren daarvoor was aangewezen als monument was de toestemming 
vereist van een monumentencommissie, de zogenoemde Landmark Commission. 
Die commissie onthield goedkeuring aan het bouwplan voor de kantoortoren, waar-
door geen bouwvergunning kon worden verleend. De eigenaar kwam vervolgens 
niet op tegen de afwijzing van het bouwplan of tegen de aanwijzing als monument, 
maar claimde dat de beperking opgelegd door de Landmarks Preservation Law een 
taking inhield zonder dat daartegenover een rechtvaardige compensatie stond. Die 
gestelde taking bestond volgens de eigenaar erin dat hij zijn rechten om in de lucht 
boven zijn eigendom te bouwen, zogenoemde air rights, niet kon benutten. De ei-
genaar betoogde dat de Landmarks Preservation Law daarom in strijd was met het 
Vijfde Amendement.
  Het U.S. Supreme Court oordeelde dat geen sprake was van een taking. In dat 
verband benadrukte het de omstandigheid dat de Landmarks Preservation Law aan 
de eigenaar toestond om de ongebruikte air rights naar een ander perceel te trans-
porteren en die rechten op te tellen bij de op dat andere perceel rustende bouwmo-
gelijkheden. 
  Vanwege de mogelijkheid om de air rights op een ander perceel in te zetten, 
kunnen zij worden aangemerkt als een verschijningsvorm van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten. De uitspraak Penn Central Transp. Co. v. New York City heeft 
duidelijk gemaakt dat de impact van ruimtelijke beperkingen door middel van de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten zodanig kan worden beperkt, 
dat niet noodzakelijkerwijs sprake is van een taking. Hierdoor heeft deze uitspraak 
de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten doen 
toenemen, zie Berger 2003, p. 104.
254 Lee 1998, p. 701 e.v.
255 Terugkomend op het in § 3.2.2 aangehaalde concept van het eigendomsrecht als een 
bundel van rechten, ligt aan de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
de gedachte ten grondslag dat geen noodzakelijk verband bestaat tussen de bouw- 
en gebruiksrechten volgens het ruimtelijke-ordeningsregime en het eigendomsrecht 
op de grond. Die bouw- en gebruiksrechten zijn niet per definitie gekoppeld aan 
dat eigendomsrecht. Een eigenaar behoudt de bouw- en gebruiksrechten. Zij kun-
nen in de vorm van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden overgedragen naar 
andere gronden. 
256 Wat betreft het onderscheid tussen de vraag of sprake is van een taking en de vraag 
of, ingeval sprake is van een taking, de overheid een rechtvaardigde compensatie 
heeft toegekend, is de concurring opinion van de U.S. Supreme Court rechter Scalia 
in Suitum v. Tahoe Regional Planning Agency, 520 U.S. 725 (1997) van belang. 
Scalia geeft daarin aan dat de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
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concrete omstandigheden van het geval zal dan moeten worden vastgesteld of de 
waarde van de verhandelbare ontwikkelingsrechten voldoende is, opdat de toeken-
ning daarvan kan worden aangemerkt als een rechtvaardige compensatie in de zin 
van het Vijfde Amendement.257
 Het U.S. Supreme Court heeft zich tot op heden niet uitgelaten over de hier 
bedoelde verhouding tussen toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten 
en een rechtvaardige compensatie. In de eerder aangehaalde zaak Penn Central 
Transp. Co. v. New York City uit 1978 heeft het U.S. Supreme Court slechts over-
wogen dat, ingeval wel sprake was geweest van een taking, de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten niet noodzakelijkerwijs een rechtvaardige 
schadevergoeding vormt. Aangezien in die zaak geen sprake was van een taking, 
heeft het U.S. Supreme Court die overweging niet verder uitgewerkt.
 Nadien is het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde 
geweest in de U.S. Supreme Court zaak Suitum v. Tahoe Regional Planning Agen-
cy uit 1997.258 Hierin heeft het U.S. Supreme Court zich evenmin uitgelaten over 
de vraag of, en zo ja, in welke mate, de toekenning van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten een rechtvaardige compensatie in de zin van het Vijfde Amendement 
kan vormen.
 Gelet hierop, kan niet in algemene zin worden gesteld dat de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten een rechtvaardige compensatie in de zin van 
het Vijfde Amendement vormt. Indien is vastgesteld dat een ruimtelijke beperking 
een taking inhoudt, zal aan de hand van de concrete omstandigheden van het geval 
moeten worden geoordeeld of een door beperkingen getroffen eigenaar door de 
toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten voldoende is gecompenseerd.
nooit een rol mag spelen bij de bepaling of sprake is van een taking – zie hierom-
trent de hiervoor aangehaalde uitspraak Penn Central Transp. Co. v. New York 
City – maar slechts van belang kan zijn bij de beoordeling of al dan niet sprake 
is van een rechtvaardige compensatie. Als dit standpunt in toekomstige uitspra-
ken van het U.S. Supreme Court aangaande verhandelbare ontwikkelingsrechten 
navolging krijgt, zal in de toekomst de nadruk komen te liggen op de vraag of de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan worden aangemerkt als 
een rechtvaardige compensatie. Deze onduidelijkheid aangaande het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten compliceert de toepassing van het instrument 
in de Verenigde Staten, zie Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 305 e.v., Berger 2003, 
p. 111, Juergensmeyer, Nicholas & Leebrick 1998, p. 461 e.v. en Lee 1998, p. 682 
en 700 e.v.
257 In dat geval zal worden beoordeeld of voldoende waarde van een verhandelbaar 
ontwikkelingsrecht is verzekerd, zie ook de uitspraak Fred F. French Investing Co. 
v. City of New York van het hoger-beroepsgerecht het New York Court of Appeals, 
genoemd in § 4.4.2. Het is goed voorstelbaar dat als er geen reële markt voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten bestaat, waardoor een rechthebbende op een ont-
wikkelingsrecht dat niet ten gelde kan maken of slechts een geringe opbrengst kan 
genereren, wordt geoordeeld dat er geen sprake is van een rechtvaardige compen-
satie.
258 Suitum v. Tahoe Regional Planning Agency, 520 U.S. 725 (1997), zie ook Radford 
1999, p. 685 e.v. en hierna § 4.5.4.
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 In de Amerikaanse literatuur wordt ermee rekening gehouden dat het U.S. 
Supreme Court binnen afzienbare tijd de verhouding tussen verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en het Vijfde Amendement bij de Constitutie zal verduidelijken.259 
Dergelijke rechtspraak zou grote implicaties kunnen hebben voor de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten. In dit onderzoek 
verricht ik een zelfstandige analyse van de toepassingsmogelijkheden van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland. Eventuele nieuwe 
Amerikaanse rechtspraak over de toepassing van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten zal daarom niet de uitkomsten van 
dit onderzoek beïnvloeden.
Geen taking bij vrijwillige beperkingen
Overigens worden verhandelbare ontwikkelingsrechten zowel toegekend voor 
vrijwillige beperkingen waarmee grondeigenaren instemmen, als voor dwingende 
beperkingen die aan grondeigenaren worden opgelegd, zie § 4.3.3, respectievelijk 
§ 4.5.2. De vrijwillige basis op grond waarvan beperkingen worden doorgevoerd, 
kan worden verklaard uit het takings-leerstuk. De gedachte is dat geen sprake kan 
zijn van een taking, ingeval een eigenaar vrijwillig meewerkt aan een beperking 
van zijn eigendom. De toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten vormt 
dan een aansporing tot die vrijwillige medewerking.
3.3 RUIMTELIJKE ORDENING
3.3.1 Algemeen
Uit de beschrijving van de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
de Verenigde Staten in § 1.1.4, volgt dat het instrument samenhangt met de regu-
lering van de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond. Die regulering van de 
ruimtelijke ordening in het Amerikaanse rechtsbestel staat in deze paragraaf cen-
traal. In § 3.3.2 komt aan de orde waaruit de bevoegdheid tot de vaststelling van 
regels aangaande de ruimtelijke ordening voortvloeit en bij welk overheidsniveau 
die bevoegdheid rust. Vervolgens wordt in § 3.3.3 aandacht besteed aan de inhoud 
van de Amerikaanse ruimtelijke-ordeningsregelgeving. Ter illustratie van die re-
gelgeving wordt in § 3.3.4 ingegaan op de regulering van de ruimtelijke ordening 
in New York City. Voor de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten is 
verder relevant dat voor de oprichting van bouwwerken een bouwvergunning kan 
zijn vereist en dat van ruimtelijke regelgeving kan worden afgeweken. De bouw-
vergunning en de instrumenten die zo’n afwijking faciliteren, worden besproken 
in § 3.3.5. Tot slot wordt in § 3.3.6 de relatie tussen de regulering van de ruimte-
lijke ordening en verhandelbare ontwikkelingsrechten inzichtelijk gemaakt.
259 Malone 2006, § 6.48, Holloway & Guy 2002, p. 66 en Juergensmeyer, Nicholas & 
Leebrick 1998, p. 465 e.v.
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3.3.2 Ruimtelijke-ordeningsbevoegdheid
Aan het Amerikaanse rechtsbestel ligt het uitgangspunt ten grondslag dat geen 
overheidstaak bestaat, als private partijen in staat zijn om een bepaalde materie zelf 
te regelen. Overheidsbemoeienis moet dan achterwege blijven. Ten aanzien van de 
inrichting en het gebruik van grond, wordt aangenomen dat overheidsbemoeienis 
is vereist. Private grondeigenaren handelen namelijk vanuit verschillende (eigen) 
belangen en zullen in het algemeen bij hun keuzen aangaande de inrichting en het 
gebruik van grond, geen acht slaan op de belangen van derden.
 In het kader van de overheidstaak terzake van de inrichting en het gebruik 
van grond kunnen Amerikaanse overheden beperkingen stellen aan de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden van grond.260 De overheid kan regels bepalen die noodza-
kelijk zijn ter bescherming van de volksgezondheid, de veiligheid, de zedelijkheid 
en het welzijn van mensen.261 De bevoegdheid om die regels te stellen en in het 
kader van die belangen op te treden, wordt de police power van de overheid ge-
noemd.262
Federale bevoegdheid of bevoegdheid van staten?
De vaststelling dat de ruimtelijke ordening een overheidstaak betreft, werpt in het 
Amerikaanse rechtsbestel de vraag op of die taak op centraal niveau door de fede-
rale overheid kan worden behartigd of dat zij is voorbehouden aan de overheden 
van de staten. De bevoegdheidsverdeling tussen de federale overheid en de staten 
volgt uit de Amerikaanse Constitutie. Daarin worden de overheidstaken genoemd 
die tot het terrein van de federale overheid behoren. Taken die de Constitutie niet 
toebedeelt aan de federale overheid, zijn exclusief voorbehouden aan de overhe-
den van de vijftig staten.263
 De Constitutie bepaalt niet dat de wetgevende macht op het federale niveau, 
het Congres, regels aangaande de ruimtelijke inrichting mag vaststellen. Evenmin 
wordt de inrichting en het gebruik van de grond op een andere wijze in de Con-
stitutie geregeld. Bijgevolg is de regulering van de ruimtelijke ordening voorbe-
houden aan de staten. Die staten zijn tot op zekere hoogte vrij in de wijze waarop 
zij hun ruimtelijke-ordeningstaak uitvoeren. Hierdoor bestaan van staat tot staat 
260 In het verleden werd aangenomen dat Amerikaanse overheden niet de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden van grond konden regelen. Toen was het uitgangspunt dat met 
de eigendom van de grond automatisch ook het recht kwam die grond te bebouwen. 
Met de oprukkende verstedelijking is dat recht ingeperkt, zie Beetle 2003, p. 521 
en Costonis 1974, p. 34 – 35. In de U.S. Supreme Court uitspraak Village of Euclid 
v. Amber Realty Co., 272 U.A. 365 (1926) is geoordeeld dat de overheid regels 
aangaande de ruimtelijke ordening kan vaststellen, zie Burke 2002, p. 77 – 82 en 
Pedowitz 1984, p. 605 – 606. 
261 Burke 2002, p. 3 en Niemann 1978, p. 930.
262 Barron & Dienes 2005, p. 158 en Littlewood 1998, p. 216.
263 Dit wordt aangeduid als federalisme. Uit het Tiende Amendement bij de Ameri-
kaanse Constitutie volgt dat alle bevoegdheden die niet zijn gedelegeerd aan de 
federale overheid, zijn voorbehouden aan de staten of de burgers, zie Barron & 
Dienes 2005, p. 158 e.v.
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verschillen in de wijze waarop de ruimtelijke ordening is vormgegeven. De be-
voegdheden van de staten aangaande de ruimtelijke ordening worden begrensd 
door de eerdergenoemde police power. Volgens die police power mogen de staten 
slechts regels stellen en optreden, indien dat noodzakelijk is ter bescherming van 
de volksgezondheid, de veiligheid, de zedelijkheid en het welzijn van de burgers.
Uitvoering door staten en lokale overheden
De overheden van de staten hebben de taak om de inrichting en het gebruik van 
de grond te reguleren, toebedeeld aan lokale overheden, zoals aan cities of coun-
ties.264 In sommige staten zijn de lokale overheden verplicht om voor hun grond-
gebied een ruimtelijk-ordeningsregime vast te stellen.265 In andere staten is het re-
gelen van de ruimtelijke ordening slechts een bevoegdheid. Naast de delegatie aan 
de (organen van de) lokale overheden, wordt in de staatswetgeving geregeld over 
welke specifieke bevoegdheden de lokale overheden beschikken.266 In de meeste 
staten worden gelijksoortige bevoegdheden aan die overheden gegeven. Zo wordt 
in het algemeen geregeld dat de ruimtelijke-ordeningsbevoegdheid de regulering 
van de hoogte, het volume en de plaatsing van de bebouwing op een perceel om-
vat. Verder kan de staatswetgeving aangeven dat het bebouwingspercentage en de 
omvang van de open ruimte moeten worden vastgelegd.267 Ook kan zijn bepaald 
dat de lokale overheden het toegestane gebruik kunnen onderverdelen in verschil-
lende functiecategorieën zoals industrie, bedrijven en wonen.
 Een helder voorbeeld van staatswetgeving waarin specifieke bevoegdheden 
aangaande de ruimtelijke ordening aan lokale overheden worden gedelegeerd, 
biedt de regelgeving van de staat New Jersey.268 Daarin is onder meer bepaald 
dat een lokale ruimtelijke-ordeningsverordening beperkingen aan gebouwen en 
objecten kan stellen. Die beperkingen kunnen worden bepaald aan de hand van 
het type bouwwerk en het gebruik. Verder kunnen de massa, de hoogte, het aantal 
bouwlagen en de plaats op het perceel van de gebouwen en de andere bouwwerken 
worden geregeld. De bedoelde staatswetgeving stelt voorts dat het bebouwings-
percentage, de omvang van de bouwpercelen en het maximaal te bebouwen opper-
vlakte kunnen worden bepaald.269 Hiernaast kunnen lokale overheden maatregelen 
264 Salsich & Tryniecki 2003, p. 5 – 7. In de Verenigde Staten worden op het lokale 
overheidsniveau de city, county, town en township onderscheiden. Zij worden ook 
wel aangeduid als municipalities, zie Burke 2002, p. 75.
265 Onder meer in de staat California zijn lokale overheden verplicht de ruimtelijke 
ordening te reguleren, zie de California Codes, Government Code, Titel 7, Hoofd-
stuk 3, Sectie 65350, raadpleegbaar via: www.leginfo.ca.gov/calaw.html (laatstelijk 
bezocht op 4 september 2009), zie ook Salsich & Tryniecki 2003, p. 28 – 34.
266 De staatswetgeving is bepalend voor de omvang van de bevoegdheden van de 
Amerikaanse lokale overheden. De lokale overheden hebben namelijk op zichzelf 
niet de bevoegdheid tot de regulering van de ruimtelijke ordening, zie Burke 2002, 
p. 5 – 7.
267 Mann & Roberts 2006, p. 1053.
268 Zie artikel 40:55D – 65 van de New Jersey Statutes, raadpleegbaar via: www.njleg.
state.nj.us (laatstelijk bezocht op 4 september 2009).
269 De wetgeving van New Jersey bepaalt dat het maximaal te bebouwen oppervlakte 
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voorschrijven aangaande de licht- en luchttoetreding. Afhankelijk van de aard van 
het type gebruik kunnen ook prestatie-eisen en voorschriften over voorzieningen 
worden gesteld, zoals parkeervoorzieningen, laadplekken, water, riolering en drai-
nage.
 De besluiten die de lokale overheden in het kader van de uitoefening van 
hun ruimtelijke-ordeningstaak nemen, kunnen door een rechter worden getoetst. 
Indien een rechter oordeelt dat het ruimtelijke-ordeningsregime arbitrair, onrede-
lijk of in strijd met fundamentele rechtsbeginselen is, kan hij de geldigheid aan 
dat regime ontnemen.270 In beginsel zal een regeling overeind blijven wanneer kan 
worden aangetoond dat een ruimtelijke-ordeningsregeling het algemeen belang 
dient.271
3.3.3 Bestemming van grond
De Amerikaanse lokale overheden geven in het algemeen in twee stappen uitvoe-
ring aan hun ruimtelijke-ordeningsbevoegdheden.
Comprehensive plan of masterplan
Eerst stellen overheden een plan op.272 Dit plan wordt vaak aangeduid als het com-
prehensive plan of masterplan. Zo’n plan is (vooral) een beleidsmatig document. 
Daarin worden de doelen en de richtlijnen neergelegd waarmee bij de besluiten 
over de ruimtelijke ordening rekening moet worden gehouden.273 Op die wijze 
wordt gewaarborgd dat die besluiten de belangen van de gemeenschap als zodanig 
dienen en niet van één partij in het bijzonder.274
wordt geregeld door middel van de vaststelling van de zogenoemde floor area ratio, 
zie § 3.3.4.
270 De regels aangaande de ruimtelijke ordening zijn onderworpen aan rechterlijke 
toetsing onder de due proces-regel van het Vijfde en Veertiende Amendement bij de 
Constitutie. Het Vijfde Amendement, voorzover relevant, bepaalt: “No person shall 
[…] be deprived of […] property, without due process of law”. Op grond van dit due 
proces-vereiste moet wetgeving eerlijk en redelijk qua inhoud en toepassing zijn, 
zie Salsich & Tryniecki 2003, p. 90 – 94. Rechterlijke instanties kunnen op basis 
van het due proces-vereiste ruimtelijke-ordeningsregelgeving ongeldig verklaren, 
zie ook Frankel 1999, p. 841 – 842. 
271 Beetle 2003, p. 518.
272 Staatsoverheden kunnen lokale overheden verplichten tot het opstellen van zo’n 
plan. Zo staat in de Florida Statutes, titel XI, hoofdstuk 163, artikel 163.3167, 
tweede lid: “Each local government shall prepare a comprehensive plan of the type 
and in the manner set out in this act or shall prepare amendments to its existing 
comprehensive plan to conform it to the requirements of this part in the manner set 
out in this part.” De Florida Statutes zijn raadpleegbaar via: www.leg.state.fl.us/
statutes/ (laatstelijk bezocht op 4 september 2009), zie ook Burke 2002, p. 87.
273 Farmland Information Center 2002, p. 5.
274 Stinson 1996, p. 350 – 351.
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Land use of zoning ordinance
Vervolgens wordt het comprehensive plan of masterplan uitgewerkt in wetgeving. 
Die wetgeving heeft plaats in de vorm van een verordening en wordt de land use 
of zoning ordinance genoemd. In zo’n verordening worden de concrete bouw- en 
gebruiksmogelijkheden van grond neergelegd. De verordening dient overeen te 
stemmen met het eerder opgestelde plan.275 Op een kaart bij de verordening wordt, 
op basis van de verschillende toegestane functies, het grondgebied ingedeeld. 
De ruimtelijke-ordeningsverordening wordt vaak opgenomen in de gebundelde 
wetgeving van de desbetreffende overheid, hetgeen kan worden aangeduid als de 
(land use of zoning) code.
Euclidean zoning
In de Verenigde Staten bestaan verschillende methoden waarop lokale overheden 
de ruimtelijke ordening vormgeven. De van oudsher meest gebruikelijke methode 
staat bekend als de traditionele of de Euclidean zoning.276 Volgens deze methode 
deelt een overheid haar grondgebied in naar verschillende functies, zoals handel, 
wonen, industrie en agrarische activiteiten. Die functies kunnen worden onder-
verdeeld in subbestemmingen. De functies en subbestemmingen worden op het 
niveau van bouwblokken aangewezen, hetgeen op een kaart wordt aangegeven. 
Op een niveau lager dan de bouwblokken vindt in het algemeen geen verdere de-
taillering plaats, zodat de grond niet op perceelsniveau wordt bestemd.
 Niet alle functies worden in subbestemmingen onderverdeeld. Dat is vaak 
wel het geval bij de woonfunctie. Die onderverdeling van de woonfunctie heeft 
meestal betrekking op de toegestane dichtheid van woningen. Dan kan een on-
derscheid worden gemaakt tussen woningbouw met een lage dichtheid, zoals 
vrijstaande eengezinswoningen op grote percelen, en woningbouw met een hoge 
dichtheid, zoals hoge appartementencomplexen op een relatief klein perceel in een 
verstedelijkt gebied. De dichtheid kan ook worden geregeld door een bepaling van 
het maximale aantal woningen per acre.277
 Aan de verschillende onderscheiden functies en subbestemmingen worden 
bouw- en gebruiksvoorschriften gekoppeld. De bouwvoorschriften kunnen onder 
meer zien op de toegestane bouwhoogte, de omvang en de locatie van de bouw-
vlek op een perceel en de vereiste parkeerruimte. In beginsel is de ruimtelijke-
ordeningsregelgeving binnen iedere functie en subbestemming uniform.278 Ten 
275 Zo staat in de genoemde Florida Statutes, titel XI, hoofdstuk 163, artikel 163.3202, 
eerste lid: “Within 1 year after submission of its revised comprehensive plan for 
review pursuant to section 163.3167(2), each county and each municipality shall 
adopt or amend and enforce land development regulations that are consistent with 
and implement their adopted comprehensive plan.” Zie ook Salsich & Tryniecki 
2003, p. 42 – 43.
276 Hanly-Forde e.a. 2005, p. 3, Burke 2002, p. 87 e.v. en Lee 1998, p. 685. De term 
Euclidean zoning is afgeleid van de eerdergenoemde U.S. Supreme Court-zaak Vil-
lage of Euclid v. Amber Realty Co., 272 U.S. 365 (1926).
277 Een acre is 4047 m2.
278 Delaney, Kominers & Gordon 1983, p. 606.
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gevolge daarvan bestaan in beginsel dezelfde bouw- en gebruiksmogelijkheden 
voor alle in een bouwblok gelegen percelen.
 Inherent aan de Euclidean zoning is dat sommige grondeigenaren meer wor-
den bevoordeeld dan andere grondeigenaren. Die bevoordeling komt voort uit de 
toekenning van bouw- en gebruiksmogelijkheden met een (relatief) hoge waarde. 
Er wordt evenwel geaccepteerd dat zoning niet in staat is iedereen gelijk te behan-
delen. Tegenover die acceptatie staat dat aan iedere grond een zekere mate van 
rendabele bouw- en gebruiksmogelijkheden wordt toebedeeld.279 De traditionele 
of Euclidean zoning gaat ervan uit dat aan vrijwel alle grond tenminste een be-
paalde mate van economisch voordeel wordt toegekend.
 De Euclidean zoning heeft tot gevolg dat ook in landelijke gebieden van de 
Verenigde Staten bouwmogelijkheden op gronden rusten, met dien verstande dat 
die mogelijkheden gering kunnen zijn.280 Hierdoor is in landelijke gebieden een 
zekere mate van verstedelijking toegestaan. Dit heeft in de laatste decennia van de 
vorige eeuw geleid tot een ongewenste verdichting van de bebouwing in landelijke 
gebieden en in open landschappen. Die verstedelijking wordt gekenmerkt door een 
lage bebouwingsdichtheid en een grote autoafhankelijkheid, en wordt aangeduid 
als urban sprawl.281 Niet alleen in de landelijke en agrarische gebieden, maar ook 
in gebieden met hoge ecologische waarden, heeft zulke ongewenste verstedelij-
king plaatsgevonden. Die verstedelijking vormt een nadelig effect van Euclidean 
zoning.282 Tegen deze achtergrond zijn in de loop van de tweede helft van de vori-
ge eeuw verschillende, nieuwe ruimtelijke-ordeningstechnieken en -instrumenten 
ontwikkeld, waaronder het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.283
279 Lee 1998, p. 685. De opname in een ruimtelijk-ordeningsregime van een bepaalde 
mate van ontwikkelingsmogelijkheden kan onder meer worden verklaard vanuit de 
eigendomsbescherming volgens het Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Con-
stitutie, zie § 3.2.2 en Juergensmeyer, Nicholas & Leebrick 1998, p. 445.
280 Zo komt het voor dat in zeer dunbevolkte, voornamelijk agrarische gebieden slechts 
één wooneenheid per 640 acres is toegestaan, zie Farmland Information Center 
2002, p. 5.
281 Levine 2006, p. 1, Beetle 2003, p. 513 en Hellerstein e.a. 2002, p. 1 e.v.
282 Verder wordt gesteld dat de Euclidean zoning leidt tot een overbelasting van de 
infrastructuur, te dure huisvesting, sociale isolatie en rassenscheidingen, zie Burke 
2002, p. 90.
283 De meeste nieuwe technieken en instrumenten zijn niet relevant voor de reikwijdte, 
de werking en de betekenis van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Voorbeel-
den van deze non-Euclidean zoning technieken zijn onder meer de incentive zo-
ning, zie Levine 2006, p. 115 – 116, de conditional zoning en de floating zoning, 
zie Burke 2002, p. 188 e.v., respectievelijk p. 192 e.v. Een voorbeeld van een nieuw 
instrument is clustering, zie § 4.2. De nieuwe technieken en instrumenten worden 
ten opzichte van de traditionele of Euclidean zoning vooral gekenmerkt door een 
grotere mate van flexibiliteit, zie Callies, Freilich & Roberts 1994, p. 63. 
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3.3.4 Voorbeeld: ruimtelijke ordening in New York City 
De eerste Amerikaanse lokale regelgeving aangaande de ruimtelijke ordening be-
treft de Zoning Resolution van New York City uit 1916.284 Hoewel New York City 
door de jaren heen moderniseringen heeft doorgevoerd en de thans geldende regel-
geving niet meer (volledig) als een traditionele of Euclidean zoning kan worden 
aangemerkt, biedt de geldende Zoning Resolution een duidelijk voorbeeld van de 
hiervoor beschreven ruimtelijke-ordeningsregulering in de Verenigde Staten.285
 Het grondgebied van de stad is onderverdeeld in drie functies, te weten 
wonen, handel en industrie.286 Die functies zijn onderverdeeld in subbestemmin-
gen.287 Zo is de woonfunctie onderverdeeld in een tiental subbestemmingen met 
een oplopende bebouwingsdichtheid. Aan de ene kant van het spectrum staat een 
woonbestemming die uitgaat van lage vrijstaande huizen op relatief grote perce-
len.288 Aan de andere kant zijn binnen de woonfunctie appartementencomplexen 
284 New York City Department of City Planning 2006, p. 1. Aanleiding voor de vaststel-
ling van een ruimtelijk-ordeningsregime voor New York City was onder meer de 
bouw van een hoge wolkenkrabber die het licht en de lucht van de aangrenzende 
blokken wegnam. In de eerste Zoning Resolution werden onder meer de hoogte 
van gebouwen, de onverenigbare gebruiksdoeleinden en de vereiste inspringing 
van gebouwen, setbacks genoemd, geregeld. Een setback betreft het gedeelte van 
een gebouw dat is ingesprongen ten opzichte van een rooilijn, zie New York City 
Department of City Planning 2006, p. 110. In de literatuur wordt overigens aan-
genomen dat de ruimtelijke ordening in de Verenigde Staten is overgenomen uit 
Duitsland, zie Pedowitz 1984, p. 605.
285 Zo bevat de New York City Zoning Resolution sinds 1961 onderdelen die wor-
den aangemerkt als incentive zoning. Wanneer een gebouw beschikt over bepaalde 
onderdelen die de leefkwaliteit van de stad vergroten, ontvangt de desbetreffende 
ontwikkelaar in ruil daarvoor extra bouwmogelijkheden. Dat is bijvoorbeeld het 
geval wanneer in of bij wolkenkrabbers openbaar toegankelijke (buiten)ruimten 
worden gecreëerd. Voorts zijn vanaf medio jaren ’90 instrumenten in de Zoning 
Resolution geïmplementeerd die worden aangemerkt als contextual zoning. Daarbij 
wordt uitgegaan van een flexibelere benadering waarin gemengde functies worden 
aangemoedigd, zie New York City Department of City Planning 2006, p. 2 – 3.
286 New York City Department of City Planning 2006, p. 5. Naast deze drie functies 
voorziet de Zoning Resolution in de aanwijzing van specifieke districten, die wor-
den aangeduid als Special Purpose Districts. In die districten wordt de ruimtelijke 
ordening op een gedetailleerder niveau gereguleerd. Op die manier wordt het speci-
fieke karakter van het desbetreffende district behouden. De hoeveelheid grond die 
is aangewezen als specifiek district is, afgezet tegen de grond die is bestemd met 
één van de drie basisbestemmingen, gering, zie New York City Department of City 
Planning 2006, p. 72 – 83. Zie voor de kaarten behorend bij de Zoning Resolution 
de website: www.nyc.gov/dcp, onder zoning, zoning maps (laatstelijk bezocht op 4 
september 2009).
287 Gemeenschapsvoorzieningen zoals kerken, ziekenhuizen en scholen zijn in vrijwel 
alle subbestemmingen van de drie onderscheiden functies toegestaan, zie New York 
City Department of City Planning 2006, p. 85.
288 Dit betreft de bestemming R1, zie New York City Department of City Planning 
2006, p. 11. 
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met 22 verdiepingen toegestaan.289 Overigens zijn binnen de commerciële subbe-
stemmingen in het dichtverstedelijkte gebied ook woningen toegestaan.290
 De New York City Zoning Resolution regelt voor elke subbestemming de 
toegestane gebruiksmogelijkheden.291 De bouwmogelijkheden worden onder meer 
geregeld door middel van de floor area ratio, ook aangeduid als FAR.292 De FAR 
geeft de verhouding aan tussen het totaal maximaal te bouwen oppervlak en de 
oppervlakte van het te bebouwen perceel. Een FAR van 2,0 houdt bijvoorbeeld 
in dat de maximale oppervlakte van het bouwwerk tweemaal de oppervlakte van 
het perceel mag bedragen. Uit de FAR kan bijgevolg het maximaal aantal bouwla-
gen worden afgeleid.293 Als de FAR 12 bedraagt, kan de daar op te richten bebou-
wing maximaal 12 bouwlagen bevatten, ingeval een bouwperceel volledig wordt 
bebouwd. Indien een bouwperceel slechts gedeeltelijk wordt bebouwd, stijgt het 
aantal maximaal toegelaten bouwlagen.
 De vastlegging van de FAR voor de bestaande bouwblokken heeft niet plaats-
gevonden op basis van de bouwhoogte van de destijds ter plaatste aanwezige be-
bouwing. Een verklaring daarvoor zou kunnen zijn dat de grond in het algemeen 
niet per gebouw of per individueel perceel wordt bestemd, maar per district of per 
bouwblok. Bij de bepaling van de FAR is wat betreft de meeste bouwblokken geen 
rekening gehouden met de aanwezige (historische) bebouwing en haar waarden. 
Hierdoor rusten op de gronden waar lage, monumentale panden staan, bouwmoge-
lijkheden die de bouw van een wolkenkrabber toestaan. Zo geldt voor het perceel 
waarop het, al in § 3.2.3 genoemde, Grand Central Station staat een FAR van 18. 
Het monumentale stationsgebouw benut slechts een FAR van 1,5.294
 Wat betreft de bouw- en gebruiksmogelijkheden worden verder in de Zoning 
Resolution parkeervereisten en de afstand van een bouwwerk tot de erfgrenzen ge-
regeld.295 Voor woonbestemmingen worden het aantal zelfstandige wooneenheden 
per perceel en de omvang van de open ruimte bepaald.
289 Dit betreft de bestemming R10A. De A achter R10 geeft aan dat het gaat om con-
textual zoning, zie hieromtrent New York City Department of City Planning 2006, 
p. 48 en 103.
290 De Zoning Resolution regelt dat de onderste verdiepingen een winkel- of kantoor-
functie hebben. Daarboven kan een woontoren worden opgericht, zie New York City 
Department of City Planning 2006, p. 60 en 62.
291 New York City Department of City Planning 2006, p. 5.
292 De regulering van bouwmogelijkheden door middel van de bepaling van de FAR is 
in 1961 in New York ingevoerd, zie Glancy 1992, p. 438 en Richards 1986, p. 443. 
Nadien is ook in andere Amerikaanse steden door middel van de FAR de maximale 
bebouwingsoppervlakte vastgelegd. 
293 Niemann 1978, p. 936 en Richards 1986, p. 443. 
294 Richards 1986, 450.
295 New York City Department of City Planning 2006, p. 5.
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3.3.5 Bouwvergunningen en afwijkingen van het ruimtelijke-ordeningsregime
In het algemeen is voor een bouwproject een construction of building permit, ofte-
wel een bouwvergunning, vereist.296 Bouwprojecten die in overeenstemming met 
het vigerende ruimtelijke-ordeningsregime zijn, kunnen as-of-right worden op-
gericht.297 Dit wil zeggen dat de desbetreffende overheid niet of nauwelijks over 
discretionaire ruimte beschikt om een bouwvergunning voor dat project te wei-
geren. Ingeval een bouwproject in strijd is met het ruimtelijke-ordeningsregime, 
kan daarvan worden afgeweken. De lokale regelgeving voorziet meestal in drie 
instrumenten om zo’n afwijking te bewerkstelligen.298
 Ten eerste regelen zoning ordinances de bevoegdheid tot verlening van 
een variance. Door middel van een variance kan voor een concreet bouwproject 
worden afgeweken van het ruimtelijke-ordeningsregime. De afwijking kan zien 
op zowel bouw- als gebruiksvoorschriften. Bij de beoordeling van een variance 
wordt afgewogen of de ontwikkeling van de grond volgens het ruimtelijke-orde-
ningsregime onpraktisch of onredelijk bezwarend is.299 Variances zijn vaak aan 
voorwaarden en beperkingen gebonden.
 Ten tweede kan door middel van een ‘speciale uitzondering’ worden afge-
weken van het volgens het ruimtelijke-ordeningsregime toegestane gebruik. Dit 
wordt de special exception of de conditional use permit genoemd.300 Zo’n uitzon-
dering voor het gebruik is in het algemeen voorzien in het ruimtelijke-ordenings-
regime. Daarin zijn voorwaarden opgenomen waaraan moet worden voldaan om 
een speciale uitzondering te verkrijgen.
 Ten derde kan het vigerende ruimtelijke-ordeningsregime door rezoning 
worden geamendeerd.301 Deze amendering van de zoning is vergelijkbaar met de 
herziening van een bestemmingsplan in Nederland.302 Zo kan de amendering be-
trekking hebben op de plankaart of de bepalingen van de verordening. Een amen-
dement is niet noodzakelijkerwijs verbonden aan één bouwproject. Over het al-
gemeen betreffen amendementen een groter grondgebied dan een variance of een 
speciale uitzondering.
296 Meestal is voor kleinschalige bouwwerken en onderhoudswerkzaamheden geen 
bouwvergunning vereist.
297 New York City Department of City Planning 2006, p. 97 en Burke 2002, p. 375.
298 Burke 2002, p. 143 e.v. en Salsich & Tryniecki 2003, p. 215 – 231.
299 New York City Department of City Planning 2006, p. 98, Salsich & Tryniecki 2003, 
p. 229 e.v. en Burke 2002, p. 144 e.v. Bij de besluitvorming aangaande een variance 
wordt beoordeeld of sprake is van unnecessary hardship.
300 Salsich & Tryniecki 2003, p. 225 e.v. en Burke 2002, p. 158 – 165.
301 Salsich & Tryniecki 2003, p. 215 e.v. en Burke 2002, p. 169 e.v.
302 Dergelijke amendementen worden in de literatuur ook wel aangeduid als rezoning, 
downzoning (ingeval het een beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
betreft) en upzoning (ingeval het een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden betreft), zie New York City Department of City Planning 2006, p. 99 en 
Pruetz 2003, p. 93.
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3.3.6 Ruimtelijke ordening en verhandelbare ontwikkelingsrechten
Lokale overheden passen het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten on-
der meer toe als zij op een bepaalde locatie de volgens het ruimtelijke-ordenings-
regime geldende bouw- en gebruiksmogelijkheden willen beperken. De wens om 
die mogelijkheden te beperken, kan voortkomen uit de verstedelijking van het 
open landschap of een landelijk gebied ten koste van de agrarische functie. Ook de 
dreiging van de vervanging van historische gebouwen door moderne, grotere ge-
bouwen kan een reden zijn om de bouw- en gebruiksmogelijkheden te beperken. 
Zoals in § 3.3.3 aangegeven, kan de grond door middel van de Euclidean zoning 
zodanig zijn bestemd dat de bedoelde ongewenste ontwikkelingen niet zijn ver-
boden. Zouden overheden besluiten tot een beperking van de bouw- en gebruiks-
mogelijkheden volgens de Euclidean zoning, dan mag die beperking niet zodanig 
ingrijpend zijn dat sprake is van een taking van de eigendom, althans de desbetref-
fende grondeigenaren moeten daarvoor worden gecompenseerd, zie § 3.2.2.
Beperkingen èn uitbreidingen
In § 3.2.3 is uiteengezet dat overheden met de toekenning van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten beogen te bewerkstelligen dat een beperking geen taking 
vormt, danwel – indien een beperking wel een taking vormt – dat een taking wordt 
gecompenseerd. Aangezien bouw- en gebruiksmogelijkheden dan worden beperkt 
zonder dat algemene middelen worden aangesproken, is die beperking voor lokale 
overheden aanvaardbaar.
 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft niet alleen ge-
volgen voor de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de locatie waar een beperking 
aan de orde is. Tegenover een beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
staat een uitbreiding daarvan elders, zie ook § 1.1.4. Daartoe wordt een locatie 
aangewezen waar een verdere verstedelijking ten opzichte van de geldende regel-
geving mogelijk is. Op die locatie kunnen de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
volgens het ruimtelijke-ordeningsregime worden uitgebreid. Daarbij wordt in het 
ruimtelijke-ordeningsregime vastgelegd dat die uitbreiding slechts kan plaatsheb-
ben, indien daarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. Voor 
die inzet kan zijn vereist dat de grondeigenaar van een te beschermen locatie aan 
hem toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten verkoopt en overdraagt aan 
een ontwikkelaar van een bouwproject op een locatie waar een uitbreiding moge-
lijk is.
Ruimtelijke ordening en de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten
Aangezien de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
meestal uitgaat van te beperken ontwikkelingsmogelijkheden enerzijds en uit te 
breiden ontwikkelingsmogelijkheden anderzijds, kan dat instrument alleen wor-
den ingevoerd, indien de bebouwing en het gebruik van de desbetreffende gron-
den daadwerkelijk door een ruimtelijk-ordeningsregime worden beheerst.303 Bij 
303 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘fascilitating land-use plan-
ning’, Hanly-Forde e.a. 2005, p. 5 en Berger 2003, p. 97.
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het ontbreken van een ruimtelijk-ordeningsregime gelden in beginsel noch op de 
te beschermen locatie, noch op de locatie waar een uitbreiding aan de orde is re-
gels ten aanzien van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.304 In dat geval kunnen 
de grondeigenaren van de locatie waar een uitbreiding gewenst is, die uitbreiding 
hoe dan ook realiseren en bestaat voor hen geen enkele noodzaak om daarvoor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten te kopen en in te zetten. Bijgevolg bestaat er 
dan geen vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten en worden de door be-
perkingen getroffen grondeigenaren niet gecompenseerd. Dat kan een gespannen 
relatie met het Vijfde Amendement opleveren, zie § 3.2.
 Van zo’n gespannen relatie kan ook sprake zijn, wanneer een uitbreiding 
niet alleen door middel van verhandelbare ontwikkelingsrechten, maar ook door 
middel van één van de in § 3.3.5 genoemde instrumenten kan worden gerealiseerd. 
Wanneer bijvoorbeeld een uitbreiding van de bouwmogelijkheden ook via een 
variance kan worden verkregen, zullen geen ontwikkelingsrechten voor het desbe-
treffende bouwproject worden ingezet. Dan kan geen of onvoldoende vraag naar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bestaan, waardoor de grondeigenaren die zijn 
beperkt in hun bouw- en gebruiksmogelijkheden met hun verhandelbare ontwik-
kelingsrechten blijven zitten en niet worden gecompenseerd voor die beperking-
en.
Uitwerking in regelgeving
Wanneer het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt toegepast, 
kunnen de besluitvorming en regelgeving dienaangaande meestal worden on-
dergebracht in het eerdergenoemde comprehensive plan of het masterplan en in 
de land use of zoning ordinance, zie § 3.3.3. Dan worden daarin de (juridische) 
aspecten van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten uitgewerkt en 
gemotiveerd. In hoofdstuk 4 worden de verschillende onderwerpen beschreven die 
in een plan en in een verordening kunnen worden opgenomen. Die onderwerpen 
tezamen worden aangeduid als een programma van verhandelbare ontwikkelings-
rechten.
3.4 BEVOEGDHEID TOT DE TOEPASSING VAN 
VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
De bevoegdheid tot de vaststelling van een ruimtelijk-ordeningsregime vloeit 
voort uit de police power van de staten, zie § 3.3.2. De staten hebben die bevoegd-
heid aan de lokale overheden toebedeeld. De bevoegdheid om het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten toe te passen, wordt geacht eveneens voort te 
komen uit de police power van de staten.305
304 De uitzondering op deze regel wordt gevormd door bijvoorbeeld burenrechtelijke 
beperkingen, hetgeen in de Verenigde Staten wordt aangeduid als de law of nui-
sance, zie Wright & Gitelman 2000, p. 11.e.v.
305 Berger 2003, p. 98, Fleming e.a. 2001, p. 432 en Machemer, Thomas & Hamlin 
2000, p. 2 en Delaney, Kominers & Gordon 1983, p. 597.
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 In sommige staten heeft de staatsoverheid de bevoegdheid tot de toepas-
sing van verhandelbare ontwikkelingsrechten expliciet gedelegeerd aan dezelfde 
lokale overheden als waaraan de bevoegdheden aangaande de vaststelling van een 
ruimtelijk-ordeningsregime zijn toebedeeld.306 Daarbij kan zijn geregeld dat aan 
bepaalde voorwaarden moet worden voldaan. Zo stelt de wetgeving van de staat 
Delaware dat bij de aanwijzing van de locaties waar met de inzet van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten bouw- en gebruiksverruimingen kunnen plaatsvinden, 
aan bepaalde waarborgen moet worden voldaan.307 Ook kunnen procedurevoor-
schriften zijn voorgeschreven. In de staat Arizona geldt bijvoorbeeld dat een over-
dracht van ontwikkelingsrechten om de bouw- en gebruiksmogelijkheden uit te 
breiden pas kan plaatsvinden na een openbare kennisgeving daarvan en een hoor-
zitting.308 Ook de staat Georgia heeft specifieke wetgeving over verhandelbare ont-
wikkelingsrechten.309 Daarin wordt voorgeschreven dat voor de aanwijzing van 
de gebieden waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingevoerd, het 
publiek moet worden geconsulteerd.
 In andere staten is de bevoegdheid tot de toepassing van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten niet expliciet gedelegeerd aan lokale overheden. Niettemin 
wordt in het algemeen ervan uitgegaan dat de lokale overheden in die staten ge-
bruik kunnen maken van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.310 
Geredeneerd wordt dat de bevoegdheid daartoe is gelegen in de algemenere en 
ruimere bevoegdheid om regels aangaande de ruimtelijke ordening vast te stel-
len.311 Zoals uiteengezet in § 3.3.2, wordt die bevoegdheid in de staatswetgeving 
aan lokale overheden toebedeeld.
306 Ziegler 1996, p. 156. Zie voor een overzicht van de staatswetgeving aangaande (de 
delegatie van de bevoegdheid tot de toepassing van) verhandelbare ontwikkelings-
rechten de website van het State Environmental Resource Center: www.serconline.
org/tdr/stateactivity.html (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009).
307 In titel 9, hoofdstuk 26, subhoofdstuk II, § 2635, onder a, sub 3 van de Delaware 
Code van de staat Delaware wordt de bevoegdheid om regels over verhandelbare 
ontwikkelingsrechten vast te stellen aan counties gedelegeerd. Aan deze counties 
is voorgeschreven: “Whenever a county exercises its authority to provide for the 
transfer of development rights it shall […] limit designation of receiving areas to 
locations where the municipality has determined that growth should be encouraged 
and where a transfer of development rights would not result in the inability of either 
existing or planned public facilities which serve the area to accommodate such 
growth”. De Delaware Code is raadpleegbaar via: delcode.delaware.gov/index.
shtml (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
308 Zie titel 9, hoofdstuk 1, artikel 6.1 (§ 9-462.01 onder A, sub 12) van de Statutes van 
de staat Arizona. Deze Statutes zijn raadpleegbaar via: www.azleg.gov (website 
laatstelijk bezocht op 4 september 2009).
309 In 1998 is in de staat Georgia de Georgia Transferable Development Rights Law 
vastgesteld. Die wet is opgenomen in de Georgia Code, titel 36, hoofdstuk 66A, 
zie hieromtrent Crick 2003. De Georgia Code is raadpleegbaar via: www.legis.
state.ga.us/ (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
310 Stevenson 1998, p. 1366.
311 Berger 2003, p. 98 en Ziegler 1996, p. 157 met een verwijzing naar de uitspraak 
van het hoger-beroepsgerecht van het District of Columbia Dupont Circle Citizens 
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3.5 RECHTSFIGUUR EASEMENT
3.5.1 Algemeen
Wat betreft de juridische context waarbinnen het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in de Verenigde Staten wordt toegepast, is tot slot de rechts-
figuur easement van belang.312 Grondeigenaren die in ruil voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in hun bouw- en gebruiksmogelijkheden worden beperkt, 
kunnen namelijk door middel van de vestiging van een easement aan die beper-
kingen worden gebonden. De rechtsfiguur easement is in een aantal opzichten 
vergelijkbaar met de Nederlandse erfdienstbaarheid als geregeld in artikel 5:70 
e.v. van het BW.313 De overeenkomst tussen deze Nederlandse rechtsfiguur en de 
Amerikaanse rechtsfiguur easement is dat de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
van grond door middel van afspraken tussen twee of meer partijen worden gere-
geld. De rechtsfiguur easement wordt niet geregeld door federaal recht, maar in de 
wetgeving van de afzonderlijke staten. Iedere staat kent regelgeving met betrek-
king tot easements.314
 In § 3.5.2 wordt besproken op welke wijze door middel van de vestiging 
van easements, beperkingen aan de grondeigendom kunnen worden verbonden. 
Vervolgens staat in § 3.5.3 het verband tussen de rechtsfiguur easement en het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten centraal.
3.5.2 Beperkingen door een easement
Een easement is een recht van een grondeigenaar om, uit hoofde van zijn eigen-
domspositie, de grond van een ander voor een specifiek doel te gebruiken, welk 
gebruiksdoel niet inherent is aan zijn eigendomstitel.315 Bij de vestiging van een 
easement wordt bepaald op welke grond die easement rust en dus welke grond-
eigenaar daardoor wordt beperkt. Daarnaast wordt geregeld welke grondeigenaar 
daardoor wordt begunstigd. Bij een easement worden dus, meestal, een heersend 
en een dienend erf onderkend.316 Een easement roept voor de begunstigde, de eige-
Ass’n v. District of Columbia Zoning Commission aangaande een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten van Washington D.C., zie Dupont Circle Citi-
zens Ass’n v. District of Columbia Zoning Commission 335 A.2d 550 (D.C. 1976).
312 Naast de term easement wordt ook de term servitude gebruikt.
313 De rechtsfiguur easement vertoont ook overeenkomsten met een kwalitatieve ver-
plichting als geregeld in artikel 6:252 van het BW.
314 Farmland Information Center 2002, p. 1.
315 Mann & Roberts 2006, p. 145.
316 Een easement waarbij een heersend en een dienend erf worden onderkend, wordt 
ook aangeduid als een appurtenant easement. Hiernaast zijn in de loop van de tijd 
easements in gross ontwikkeld. Zulke easements geven slechts rechten aan de par-
tijen die de desbetreffende easement hebben gevestigd, zie Mann & Roberts 2006, 
p. 1036. Een ander onderscheid vormt dat tussen een affirmative easement en een 
negative easement. Van oudsher is een affirmative easement het meest gebruikelijk. 
Een affirmative easement verschaft het recht om een handeling op de grond van een 
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naar van het heersende erf, rechten en voor de ander, de eigenaar van het dienende 
erf, verplichtingen in het leven. Een begunstigde is degene jegens wie een door 
een easement beperkte grondeigenaar gehouden is een bepaalde gedraging te dul-
den of zich te onthouden van bepaalde gedragingen.
 Wanneer een easement op de juiste wijze is gevestigd, kan zij met de over-
dracht van de grond overgaan. Voorbeelden van easements zijn onder meer het 
recht om over een perceel van een ander te gaan en het recht om in de grond van 
een ander kabels en leidingen te leggen.
Vestiging van een easement
Een easement ontstaat door een daad van partijen of uit kracht van de wet.317 Een 
easement kan expliciet of impliciet door partijen worden overeengekomen, kan 
noodzakelijk worden geacht voor enig zinnig gebruik van een onroerende zaak 
of kan ontstaan uit een gebruik van een onroerende zaak gedurende een bepaalde 
periode.
 De meest voorkomende wijze van vestiging van een easement vormt de op-
name daarvan in een deed. Een deed is een formeel document waarbij een belang 
in een onroerende zaak wordt vastgelegd.318 Een deed is vergelijkbaar met een 
Nederlandse notariële akte. Per staat verschillen de vereisten die aan een deed 
worden gesteld. In het algemeen moeten tenminste de onroerende zaak en de om-
vang van het recht dat wordt afgescheiden, worden omschreven. De vastlegging 
van een deed geschiedt voor of met een verklaring van een openbaar ambtenaar, 
zoals een notaris.
 Bij de vestiging van een easement door een daad van partijen is verder ver-
eist dat een easement wordt geleverd. In de meeste staten is het voor de vestiging 
van een easement niet noodzakelijk dat een deed wordt opgenomen in een open-
baar register.319
Conservation en agricultural easements
Gelet op de wijze van vestiging van een easement kan daarmee op de lange termijn 
een bouw- en gebruiksbeperking worden bewerkstelligd. Vanwege deze eigen-
schap wordt van de rechtsfiguur easement gebruik gemaakt in het kader van na-
tuur- en landschapsbescherming. In dat kader zijn de conservation easement en de 
agricultural easement ontwikkeld. In de staatswetgeving worden de conservation 
easement en de agricultural easement naast de hiervoor behandelde, meer traditi-
onelere easements onderscheiden.320
 Bij de vestiging van een conservation easement of een agricultural ease-
ment komen partijen overeen dat de toekomstige bebouwing en de toekomstige 
uitbreiding van het gebruik van een bepaald perceel aan banden worden gelegd. 
ander te verrichten. Een negative easement houdt een verbod van de eigenaar in om 
bepaalde handelingen te ontplooien, zie Youngman 2006, p. 748.
317 Mann & Roberts 2006, p. 1036.
318 Mann & Roberts 2006, p. 1049 – 1051.
319 Mann & Roberts 2006, p. 1050. 
320 Youngman 2006, p. 748.
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Vaak is opgenomen dat reeds aanwezige bebouwing kan worden gehandhaafd, 
maar is elke uitbreiding van bebouwing uitgesloten. Na de vestiging van een ea-
sement resteren slechts beperkte (gebruiks)mogelijkheden van het land, zoals een 
agrarisch gebruik. De beperkte bouw- en gebruiksmogelijkheden worden in een 
easement omschreven. Doordat de bebouwing en het gebruik van de desbetref-
fende gronden worden beperkt, worden de aanwezige waarden, zoals natuur of 
landschap, beschermd en behouden.
 Net als bij de traditionelere easements worden bij de conservation en agri-
cultural easements beperkte grondeigenaren en begunstigden onderscheiden. De 
begunstigden zijn evenwel niet noodzakelijkerwijs grondeigenaren (in de om-
geving van de grond waarop de desbetreffende easement wordt gevestigd). Ook 
overheden of private instellingen, zoals milieubeschermingorganisaties, kunnen 
begunstigden zijn van een conservation of agricultural easement.321 Die begun-
stigden kunnen aanspraak maken op de naleving van het verbod dat of de beper-
king die in een easement is opgenomen.
 Om in het kader van natuur- en landschapsbescherming beperkingen door 
te voeren, betalen overheden en private instellingen in ruil voor de vestiging van 
easements aan grondeigenaren een vergoeding. Bij de vestiging van een easement 
gaat de grondeigendom niet over op de begunstigde van die easement, maar wordt 
een bouw- en gebruiksbeperking ten aanzien van de te beschermen grond vastge-
legd. Daarom is de aankoop van een easement in het algemeen goedkoper dan de 
algehele aankoop van de desbetreffende grond.322 Agricultural easements kunnen 
worden aangemerkt als een bijzondere vorm van conservation easements. Op de 
desbetreffende grond mogen slechts agrarische activiteiten worden ontplooid. 323
3.5.3 Rechtsfiguur easement en verhandelbare ontwikkelingsrechten
Hiervoor is aangegeven dat met de vestiging van een easement op de lange ter-
mijn bouw- en gebruiksbeperkingen kunnen worden verzekerd. Dat wordt in de 
Amerikaanse literatuur als voordeel ervaren ten opzichte van de beperkingen die 
enkel door middel van een wijziging van het ruimtelijke-ordeningsregime wor-
den doorgevoerd.324 Easements bieden een betere waarborging dat de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden permanent worden beperkt dan een wijziging van het 
ruimtelijke-ordeningsregime. Daarom wordt bij natuur- en landschapbescherming 
gebruik gemaakt van easements.
 Ook bij de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten wordt een grondeigenaar die wordt beperkt in zijn bouw- of gebruiksmoge-
lijkheden vaak door middel van een easement aan die beperking gebonden. In ruil 
voor de vestiging van een easement krijgt hij verhandelbare ontwikkelingsrechten 
321 Farmland Information Center 2002, p. 1.
322 Youngman 2006, p. 748. 
323 Hellerstein e.a. 2002, p. 10.
324 Mahoney 2004, p. 582 – 583 en Pruetz 2003, p. 80. Een easement is niet noodzake-
lijkerwijs permanent. Het is ook mogelijk een tijdsbeperking daaraan te verbinden, 
zie Farmland Information Center 2002, p. 2.
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toegekend. In de meeste programma’s geldt het vereiste dat een easement wordt 
opgenomen in een deed, althans wordt verzekerd dat het gaat om een permanente 
beperking waaraan de rechtsopvolgende grondeigenaren zijn gebonden.325
 Dat bouw- en gebruiksbeperkingen van grond in easements worden vastge-
legd, sluit overigens niet uit dat die beperkingen tevens worden doorgevoerd in 
het geldende ruimtelijke-ordeningsregime. In het algemeen is de beperking van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden afhankelijk van de medewerking van de desbe-
treffende grondeigenaar, zie de beschrijving van het basisprogramma in § 4.3.3. Er 
bestaan evenwel ook programma’s die niet afhankelijk zijn van zulke vrijwillige 
medewerking, zie § 4.5.2. In de laatstbedoelde programma’s voert de overheid de 
beperkingen door in het ruimtelijke-ordeningsregime. De toekenning van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten kan dan afhankelijk worden gesteld van de bereid-
heid van de daardoor getroffen grondeigenaar om een easement te vestigen.
3.6 CONCLUSIE
In dit hoofdstuk is aan de orde gesteld tegen welke (juridische) achtergrond het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten wordt 
toegepast. Daartoe is inzichtelijk gemaakt dat de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kan worden verklaard uit het Vijfde Amendement bij de 
Amerikaanse Constitutie en de regulering van de ruimtelijke ordening volgens 
de Euclidean zoning. Vanwege de Euclidean zoning kunnen ruime bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden gelden. Die mogelijkheden kunnen op gespannen voet staan 
met een beleid gericht op de bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden 
of gebieden. Onder die omstandigheden kan het wenselijk zijn om de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden te beperken. Die beperkingen kunnen worden doorgevoerd 
door middel van de vestiging van een easement.
 Het kan wenselijk of noodzakelijk zijn om de door beperkingen getroffen 
grondeigenaren te compenseren. Deze wens of noodzaak vloeit voort uit het Vijfde 
Amendement bij de Amerikaanse Constitutie. Bij de toepassing van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden de getroffen grondeigenaren gecom-
penseerd door middel van de toekenning van die rechten. Verder is ingegaan op de 
bevoegdheid van Amerikaanse overheden om het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten toe te passen.
325 Wat betreft het permanente karakter van een easement, zie Youngman 2006, p. 747. 
In de wetgeving aangaande verhandelbare ontwikkelingsrechten van sommige sta-
ten wordt het permanente karakter van een beperking voorgeschreven. Zo bepaalt 
titel 9, hoofdstuk 1, artikel 6.1 (§ 9-462.01 onder A, sub 12.b) van de Statutes van 
de staat Arizona dat municipilaties in een verordening moeten verzekeren dat zowel 
degene die eigenaar is van de beperkte locatie op het moment van de toekenning 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten, als zijn rechtsopvolgers zijn gebonden 
aan de beperkingen ten aanzien van de zendende locatie. Het genoemde artikel 
luidt: “A municipality shall adopt an ordinance providing for […] the preservation 
of the character of the sending property and assurance that the prohibitions against 
the use and development of the sending property shall bind the landowner and 
every successor in interest to the landowner.”
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 Met het in dit hoofdstuk gegeven inzicht in de (juridische) achtergrond is 
niet alleen duidelijk waarom het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in de Verenigde Staten wordt toegepast. Ook de wijze waarop dat instrument in 
de Verenigde Staten wordt uitgewerkt, kan daarmee worden verklaard. Zo is het 
Vijfde Amendement ook van belang bij de concrete toepassing van het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten. Gelet op dat amendement, moet name-
lijk worden verzekerd dat aan verhandelbare ontwikkelingsrechten een financiële 
waarde toekomt. In dat geval worden de door beperkingen getroffen eigenaren 
daadwerkelijk gecompenseerd, althans zijn de grondeigenaren in een te bescher-
men en te behouden gebied bereid om aan een programma mee te werken. Hoe een 
programma die financiële waarde kan waarborgen, wordt behandeld in hoofdstuk 
4. In dat hoofdstuk wordt inzichtelijk gemaakt hoe het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten wordt toegepast.
Beantwoording van de eerste subvraag
Met de beschrijving van de (juridische) achtergrond wat betreft de bescherming 
van het eigendomsrecht, de ruimtelijke-ordeningsbevoegdheid, de bevoegdheid 
om verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te passen en de rechtsfiguur easement, 
is de eerste subvraag van deelvraag één beantwoord.
Verschillen tussen de Verenigde Staten en Nederland
Hoewel dat buiten het bereik van de eerste deelvraag valt, wijs ik reeds op deze 
plaats erop dat een tweetal verschillen opvalt tussen de Amerikaanse achtergrond 
zoals in dit hoofdstuk geschetst, en het Nederlandse recht en de Nederlandse prak-
tijk.
 Ten eerste bestaat in de Verenigde Staten geen algemene verplichting om de 
schade die voortvloeit uit een wijziging van het ruimtelijke-ordeningsregime te 
vergoeden. Of vanuit een juridisch perspectief een tegemoetkoming moet worden 
geboden, dient van geval tot geval te worden beoordeeld. Gelet op de geldende 
rechtspraak van het U.S. Supreme Court, kan zelfs worden aangenomen dat vaker 
niet dan wel een tegemoetkoming is vereist. In Nederland verplichten artikel 6.1 
van de Wro en artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM de overheid om op 
aanvraag een tegemoetkoming in de schade ten gevolge van planologische ver-
slechteringen toe te kennen, zie hierna § 7.3.3 en § 7.3.4.
 Ten tweede wordt in Nederland, anders dan in de Verenigde Staten, in het 
algemeen aangenomen dat een wijziging van het planologisch regime de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden op de lange termijn beperkt, althans wordt niet de nood-
zaak ervaren om naast publiekrechtelijke regels, privaatrechtelijke afspraken te 
maken.
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Hoofdstuk 4
Programma’s van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten
4.1 INLEIDING
Ter beantwoording van de eerste deelvraag wordt in dit hoofdstuk onderzocht wel-
ke besluiten Amerikaanse overheden nemen als zij het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten toepassen. Het geheel van die besluiten wordt aangeduid als 
een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie ook § 3.3.6. Er be-
staan veel verschijningsvormen van zulke programma’s. Een verklaring daarvoor 
is dat, ingevolge de Amerikaanse Constitutie, geen federale wetgeving aangaande 
de ruimtelijke ordening en de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan worden vastgesteld. Hierdoor is de hoogste ruimtelijke-ordeningsregelgeving 
en regelgeving aangaande verhandelbare ontwikkelingsrechten afkomstig van 
staatsoverheden. Deze staatsregelgeving ziet vooral op de delegatie van de be-
voegdheid tot de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten of, meer algemeen, op de bevoegdheid tot de regulering van de ruimtelijke or-
dening, zie § 3.4.326 Het gevolg hiervan is dat de lokale overheden in het algemeen 
een grote vrijheid hebben bij de vaststelling van programma’s van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.
 Alvorens de verschillende, mogelijke onderdelen van een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde komen, wordt in § 4.2 geschetst 
hoe de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten zich in de Verenigde 
Staten heeft ontwikkeld.
 Om ordening aan te brengen in de verschillende verschijningsvormen van 
de programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten, worden in § 4.3 de on-
derwerpen besproken die in de meeste programma’s zijn opgenomen. Deze onder-
werpen zijn meestal op een vergelijkbare wijze geregeld. Het geheel van deze vaak 
voorkomende onderwerpen en de wijze waarop zij meestal zijn geregeld, noem ik 
het basisprogramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Sommige concrete 
programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten komen overeen met dit ba-
sisprogramma. Andere programma’s breiden het basisprogramma uit. De onderde-
len waarmee het basisprogramma kan worden uitgebreid, staan centraal in § 4.4. 
In de Amerikaanse praktijk wordt ook van het basisprogramma afgeweken. De 
afwijkingen van het basisprogramma komen aan bod in § 4.5. Vervolgens wordt 
326 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de staat New Jersey 
vormt een uitzondering. Daar is vanaf 2004 de State Transfer of Development 
Rights (TDR) Act van kracht. Die staatswetgeving biedt een kader voor lokale pro-
gramma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie bijlage A, deel III.a. 
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in § 4.6 ingegaan op de factoren die de mate van succes van de toepassing van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bepalen.
 Dit hoofdstuk wordt in § 4.7 afgesloten met een conclusie. Daar wordt de 
tweede subvraag beantwoord, zie § 1.3.2. Verder wordt een antwoord gegeven op 
de eerste deelvraag hoe het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de 
Verenigde Staten wordt toegepast. 
 De Amerikaanse rechts- en ruimtelijke-ordeningspraktijk wordt overigens 
inzichtelijk gemaakt in bijlage A. In die bijlage wordt ter illustratie van die prak-
tijk ingegaan op de doelstellingen waarvoor het instrument in de Verenigde Staten 
wordt ingezet. Daarnaast is een aantal casestudy’s verricht naar de toepassing van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten. Die casestudy’s wor-
den ook in bijlage A beschreven.
4.2 GESCHIEDENIS VAN VERHANDELBARE 
ONTWIKKELINGSRECHTEN
In deze paragraaf wordt ingegaan op de geschiedenis en ontwikkeling van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten.
Clustering 
Het Amerikaanse instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten komt voort 
uit het instrument clustering.327 Dit instrument is ontwikkeld om de onwenselij-
ke verspreiding van bebouwing over een perceel tegen te gaan. Een dergelijke 
verspreiding kan op gespannen voet staan met bijvoorbeeld hoge ecologische of 
landschappelijke waarden. In zo’n geval kan het instrument clustering aan een 
grondeigenaar de mogelijkheid bieden om de ongebruikte bouwmogelijkheden te 
concentreren op één gedeelte van zijn grond. Die concentratie heeft bij voorkeur 
plaats op de minst bezwaarlijke locatie gelet op milieu-, natuur- en landschap-
pelijke belangen. Het concentreren van bouwmogelijkheden kan voor een grond-
eigenaar aantrekkelijk zijn, bijvoorbeeld omdat bij één geconcentreerde ontwik-
keling de bouwkosten lager liggen dan bij een ontwikkeling van de verschillende 
locaties op het perceel.
 Bij clustering is de overdracht van de ongebruikte bouwrechten beperkt tot 
de grenzen van het desbetreffende perceel.328 Hierdoor kunnen bij de toepassing 
van dit instrument op de betrokken grond nog steeds bouwactiviteiten plaatsvin-
den. Dat is onwenselijk wanneer het hele perceel over te beschermen en te behou-
den hoge waarden beschikt. Om deze reden is het overbrengen van ongebruikte 
bouwmogelijkheden naar andere percelen uitgebreid. Deze uitbreiding van het 
instrument clustering wordt gezien als een opmaat naar het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten.
327 Fulton e.a. 2004, p. 4 en 8.
328 Pruetz 2003, p. 81. 
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Zoning lot merger en de Landmarks Preservation Law in New York City 
In de literatuur wordt aangenomen dat verhandelbare ontwikkelingsrechten voor 
het eerst in New York City (New York) zijn toegepast.329 Vanaf 1961 is in de Zo-
ning Resolution van New York City, zie § 3.3.4, opgenomen dat degene die meer-
dere percelen in één bouwblok in eigendom heeft de op die percelen rustende, on-
gebruikte bouwmogelijkheden mag overdragen naar één van zijn andere percelen 
in dat bouwblok.330 Dit wordt zoning lot merger genoemd, zie § 4.5.5 en ook deel 
II.f van bijlage A.331 Met het faciliteren van zo’n overdracht van bouwmogelijkhe-
den werd beoogd de bouwactiviteiten in New York City aan te moedigen.332
 De toegestane overdracht van bouwmogelijkheden is verruimd met de in-
voering van de Landmarks Preservation Law in 1965 en de daarop volgende aan-
passing van de Zoning Resolution in 1968.333 Deze wetgeving regelt bouwbeper-
kingen voor gronden met historische gebouwen. Ter tegemoetkoming in de waar-
devermindering ten gevolge van die beperkingen ontvangen de getroffen eigena-
ren verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze rechten kunnen zij inzetten op de 
naburige percelen. Met de inzet kunnen zij een intensievere bebouwing realiseren 
dan op grond van de Zoning Resolution mogelijk is volgens de daarin geregelde 
floor area ratio, zie § 3.3.4. De gronden waar verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen worden ingezet, hoeven niet in hetzelfde bouwblok te liggen als de gron-
den waarvan de bouwmogelijkheden zijn beperkt.334 Geregeld is dat de rechten 
kunnen worden overgedragen naar een ander bouwblok.335
Ontwikkeling vanaf Penn Station Transportation Co. v. New York City
Vervolgens is, mede naar aanleiding van de New Yorkse ervaringen, het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten meer en meer toegepast.336 Aanvanke-
329 Fulton e.a. 2004, p. 8 en Stevenson 1998, p. 1333 – 1336.
330 De eerste literatuur over verhandelbare ontwikkelingsrechten dateert uit 1961, 
zie o.a. Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 297 – 298 en Fulton e.a. 2004, p. 8 met 
een verwijzing naar een artikel van G. Lloyd genaamd ‘Transferable Density in 
Connection with Density Zoning, New Approaches to Residential Development’ in 
het Urban Land Institutional Technical Bulletin. 
331 Zie omtrent de regeling uit 1961: Richards 1986, p. 442 e.v. en Marcus 1984, 
p. 873 – 875.
332 Marcus 1984, p. 868.
333 Stevenson 1998, p. 1334 en Development Rights Transfer in New York City 1972, 
p. 349 e.v.
334 De New York City Zoning Resolution spreekt in § 74 – 79 over adjacent lots. Aan 
het begrip adjacent lots wordt een ruime uitleg gegeven, zie Glancy 1992, p. 435 
e.v. en Richards 1986, p. 451. De regeling is nog steeds in de Zoning Resolution 
opgenomen. 
335 Stevenson 1998. p. 1334.
336 Die uitwerking vond ook plaats in de literatuur. Zo schreef Costonis begin jaren ’70 
twee belangrijke artikelen en een boek over verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
zie Costonis 1972, Costonis 1973 en Costonis 1974. Hij ontwikkelde daarin een 
model voor de stad Chicago (Illinois) om door middel van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten historische gebouwen te behouden en te restaureren. Daarbij laat 
Costonis het aanvankelijk gehanteerde vereiste los dat de gronden op een zendende 
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lijk werd het instrument slechts op beperkte schaal ingezet.337 Zoals reeds aange-
geven in § 3.2.3, is de populariteit van verhandelbare ontwikkelingsrechten als 
instrument om ruimtelijke waarden en gebieden te beschermen en te behouden, na 
1978 toegenomen door de U.S. Supreme Court uitspraak Penn Central Transpor-
tation Co. v. New York City. Door velen is deze uitspraak opgevat als een goedkeu-
ring door het U.S. Supreme Court van het instrument ten opzichte van het Vijfde 
Amendement bij de Constitutie.338 Na deze uitspraak zijn verhandelbare ontwik-
kelingsrechten vanaf de jaren ’80 op een grotere schaal toegepast. Bekende, suc-
cesvolle programma’s die in die periode zijn opgezet, betreffen de programma’s 
van Montgomery County (Maryland) en de New Jersey Pinelands (New Jersey), 
zie omtrent die programma’s de delen II.a en III.a van bijlage A.
 Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt nog steeds toe-
gepast.339 Daarbij gaat het niet alleen om een continuering van de programma’s 
die reeds in de jaren ’80 of ’90 van de vorige eeuw zijn aangevangen. Er worden 
nog steeds nieuwe programma’s ontwikkeld. In de literatuur wordt aangenomen 
dat het gebruik van verhandelbare ontwikkelingsrechten vanaf de jaren ’90 van de 
vorige eeuw is toegenomen.340
 Ondanks de aanhoudende belangstelling voor de toepassing van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten heb ik zelf de indruk dat het instrument in de Verenigde 
Staten niet op grote schaal wordt ingezet. Zo volgt uit een inventarisatie uit 2003 
dat toen (tenminste) 142 programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
waren vastgesteld.341 In die inventarisatie wordt overigens erkend dat niet alle pro-
locatie en de gronden op een ontvangende locatie in elkaars nabijheid dienen te lig-
gen, zie Costonis 1972, p. 586 e.v. en Costonis 1974, p. 50 e.v. Verder gaat Costonis 
in op de instelling van banken voor de handel in verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten, zie Costonis 1974, p. 52. Andere vermeldenswaardige literatuur uit de jaren ’70 
waarin de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten is uitgewerkt betreft: 
Berry & Steiker 1977, Schnidman 1976, Kleiner 1975 en Rose 1974. 
337 In het programma van New York City had in 1972 nog geen enkele overdracht van 
ontwikkelingsrechten plaatsgevonden, zie Costonis 1972, p. 87. Richards schrijft 
in 1986 dat slechts een dozijn transacties van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
heeft plaatsgehad, zie Richards 1986, p. 462 – 466. Dit betreft evenwel slechts de 
overdracht van ontwikkelingsrechten die onderhevig waren aan goedkeuring van de 
City Planning Commission. Aangezien voor de eerder genoemde zoning lot merger 
een dergelijke goedkeuring niet is vereist, zijn de door middel daarvan overgedra-
gen ontwikkelingsrechten niet bij de telling van Richards betrokken, zie Richards 
1986, p. 468 – 474.
338 O.a. Stevenson 1998, p. 1336 en Delaney, Kominers & Gordon 1983, p. 593.
339 Stevenson wees in 1998 op een stijging van het aantal lokale overheden dat pro-
gramma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten ontwikkelt, zie Stevenson 1998, 
p. 1332.
340 McConnell, Kopits & Walls 2003, p. 1 en Miller 1999, p. 461.
341 In Pruetz 2003 worden 142 programma’s beschreven. Op zijn website www.be-
yondtakingsandgivings.com vermeldt Pruetz programma’s die niet zijn opgenomen 
in de inventarisatie uit 2003 (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
Zie overigens ook de website van het State Environmental Resource Center: www.
serconline.org (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
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gramma’s even succesvol zijn gebleken en dat onder de werking van sommige 
programma’s nauwelijks een overdracht van ontwikkelingsrechten heeft plaats-
gevonden.
 Desalniettemin is de literatuur in het algemeen positief over het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten.342 Volgens die literatuur worden de toepas-
singsmogelijkheden in de praktijk niet optimaal benut. Verder gaat de literatuur 
in op de factoren die de mate van succes van de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bepalen. Die succesfactoren komen in § 4.6 aan de orde.
4.3 BASISPROGRAMMA 
4.3.1 Algemeen
In deze paragraaf worden de onderwerpen beschreven die in de meeste program-
ma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn opgenomen. Als aangegeven 
in § 4.1, noem ik het geheel van de vaak voorkomende onderwerpen en de wijze 
waarop zij meestal zijn geregeld, het basisprogramma van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten.
Bescherming en behoud
Amerikaanse overheden passen verhandelbare ontwikkelingsrechten toe om een 
gewenste ruimtelijke ontwikkeling te verzekeren of de desbetreffende grondeige-
naren daartoe te stimuleren. In het basisprogramma zetten die overheden het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten in om, vanwege een beleid gericht 
op de bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden of een bepaald gebied, 
de bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden te kunnen beperken.343 Tegenover 
deze beperkingen wensen de overheden een (financiële) tegemoetkoming voor de 
getroffen grondeigenaren te plaatsen, althans te voorkomen dat zij in strijd met het 
Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Constitutie handelen, zie § 3.2.3.
 Verder beogen Amerikaanse overheden met de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten de bescherming en het behoud te bekostigen uit de winst die 
elders door ontwikkelaars met bouwprojecten wordt behaald.344 In dat verband 
wordt erop gewezen dat de overheid een bijdrage levert aan die winst door de 
voor die ontwikkeling benodigde (planologische) medewerking te verlenen.345 Die 
medewerking zal leiden tot een (grond)waardevermeerdering. De gedachte achter 
342 Zie o.a. Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 328 en Lane 1998, pagina’s ongenum-
merd, onder de kop ‘a TDR parable’.
343 Voor een volledig overzicht van de doelstellingen waarvoor het instrument wordt 
ingezet, wordt verwezen naar bijlage A. Het instrument wordt ook ingezet om doel-
stellingen te realiseren die niet neerkomen op de bescherming en het behoud van 
bepaalde ruimtelijke waarden of gebieden. Slechts de doelstellingen die neerkomen 
op de bescherming en het behoud van bepaalde ruimtelijke waarden of gebieden 
reken ik tot het basisprogramma.
344 Hanly-Forde e.a. 2005, p. 1.
345 Pruetz 2003, p. 4 – 5 en 87 en Costonis 1972, p. 576.
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de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat het eerlijk en rede-
lijk is dat de extra waarde die aan grond wordt toegekend door verruimingen van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden, gedeeltelijk wordt afgeroomd en ten goede 
komt aan het algemene belang.346
Zendende en ontvangende locaties 
Dat het instrument erop is gericht om ruimtelijke waarden of een bepaald gebied 
te beschermen en te behouden, en de kosten daarvan uit de winst van ruimtelijke 
ontwikkelingen elders te betalen, resulteert erin dat het basisprogramma twee ty-
pen locaties onderscheidt.
346 Thornes & Simons 1999, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘II. How does a 
MDR program work’. Hoewel dit buiten de reikwijdte van het onderhavige on-
derzoek valt, wijs ik erop dat verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde 
Staten niet het enige instrument vormen waarmee baten ten gevolge van een ver-
ruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden worden afgeroomd ten behoeve 
van de bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden of een gebied elders. 
Verschillende Amerikaanse overheden heffen een development fee, oftewel een 
ontwikkelingsvergoeding. De betaling van een ontwikkelingsvergoeding kan een 
voorwaarde vormen voor de verkrijging van een bouwvergunning, zie Burke 2002, 
p. 233. Een groot verschil met verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat de hoogte 
van zo’n vergoeding door de overheid wordt vastgesteld. Verder vindt de betaling 
aan een overheidsorgaan plaats. De opbrengsten van de ontwikkelingsvergoedingen 
kunnen worden aangewend voor de aankoop van gronden met ecologische waarden 
of voor de vestiging van easements op gronden met een agrarische functie, zie § 3.5 
en Pruetz 1998, p. 5. 
  Verder passen Amerikaanse overheden mitigation of conservation banking toe. 
Dat lijkt op het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Bij de toepassing 
van mitigation of conservation banking wordt aan een ontwikkelaar, vanwege de 
negatieve invloed van zijn bouwproject op de aanwezige te beschermen waarden, 
de verplichting opgelegd om te bewerkstelligen dat elders beschermende maatrege-
len worden genomen, zie Fulton e.a. 2004, p. 24 e.v. Soms moet een ontwikkelaar 
de bescherming zelf bewerkstelligen, bijvoorbeeld door easements aan te kopen, 
zie Sokolow & Zurbrugg 2003, p. 17. In andere gevallen kan een ontwikkelaar 
credits kopen om te voldoen aan de bedoelde verplichting. Dan vertegenwoordigt 
iedere credit een eenheid te behouden of te herstellen (natuur)gebied. Die credits 
zijn toegekend aan een particuliere partij, een (natuur)stichting of een overheids-
orgaan die tot taak heeft een (natuur)gebied te beschermen. Door de verkoop van 
credits bekostigen die partijen de beoogde bescherming. 
  Het instrument mitigation banking wordt ook toegepast naar aanleiding van 
federale regelgeving. Zo is mitigation banking geïntroduceerd naar aanleiding van 
de federale Clean Water Act, in het bijzonder sectie 404. Daarin wordt voorgeschre-
ven dat het verlies van wetlands ten gevolge van bouwontwikkelingen moet worden 
gecompenseerd, zie www.epa.gov/wetlandsmitigation (website laatstelijk bezocht 
op 4 september 2009). 
  Overigens bestaat ten aanzien van federale mitigation banking programma’s 
een federale regeling, te weten de Federal Guidance for the Establishment, Use, 
and Operation of Mitigation Banks, zie Fulton e.a. 2004, p. 25. Zie verder omtrent 
mitigation banking: www.mitigationbanking.org (website laatstelijk bezocht op 4 
september 2009).
111
PROGRAMMA’S VAN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
 Ten eerste wordt een locatie aangewezen waar bescherming en behoud wordt 
beoogd. Die te beschermen en te behouden locatie wordt de sending site genoemd, 
in het vervolg aangeduid als de zendende locatie. Ten tweede wordt een receiving 
site aangewezen, oftewel een ontvangende locatie. Op die locatie kan een verrui-
ming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden plaatshebben.
 Om de waarden op de zendende locaties te beschermen en te behouden, zijn 
beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden nodig. De daardoor getrof-
fen grondeigenaren worden voor die beperkingen gecompenseerd door middel 
van de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Die verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet voor projecten op ontvangende lo-
caties. Met de inzet van die rechten kunnen verruimingen van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden op ontvangende locaties worden afgedwongen. Vanwege die 
verruimingen zijn de ontwikkelaars van de ontvangende locaties bereid een finan-
ciële vergoeding voor de verhandelbare ontwikkelingsrechten te betalen. Met die 
betaling van een financiële vergoeding door de ontwikkelaars van de ontvangende 
locaties worden de door beperkingen getroffen grondeigenaren van de zendende 
locaties financieel gecompenseerd.
Markt
Gelet op deze koppeling van zendende locaties aan ontvangende locaties, wordt 
ervan uitgegaan dat de grondeigenaren van de zendende locaties waaraan verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend en de ontwikkelaars van de ontvang-
ende locaties met elkaar handelen in rechten, en dus dat er een markt tot stand 
komt. Bij de vaststelling van een programma moet zoveel mogelijk worden verze-
kerd dat inderdaad een markt ontstaat. Op deze markt moet een eerlijke en rede-
lijke prijs voor verhandelbare ontwikkelingsrechten tot stand komt. Immers, het is 
de bedoeling dat de marktwerking ervoor zorgt dat de door beperkingen getroffen 
grondeigenaren van de zendende locaties financieel worden gecompenseerd.
 In het basisprogramma worden beperkingen pas doorgevoerd, indien de 
grondeigenaren van de zendende locaties daaraan meewerken, zie § 4.3.3. Aan-
genomen kan worden dat die grondeigenaren in het algemeen slechts zullen mee-
werken, wanneer zij de voor de beperkingen toegekende verhandelbare ontwikke-
lingsrechten voor een eerlijke en redelijke prijs kunnen verzilveren, dat wil zeggen 
een prijs waardoor zij daadwerkelijk worden gecompenseerd. De kans dat zo’n 
prijs tot stand komt, neemt toe naarmate een grotere vraag naar verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bestaat. In het navolgende wordt inzichtelijk gemaakt hoe 
de Amerikaanse overheden door hun besluitvorming zowel de vraag naar, als het 
aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten (kunnen) beïnvloeden.
Opbouw
Hierna wordt eerst ingegaan op de onderwerpen in het basisprogramma die ver-
band houden met de zendende locaties. Die zendende locaties staan in § 4.3.2 tot 
en met § 4.3.4 centraal. Vervolgens komen in § 4.3.5 tot en met § 4.3.7 de onder-
werpen ten aanzien van de ontvangende locaties aan de orde. Verder wordt in een 
basisprogramma de overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten geregeld. 
De regels daaromtrent staan centraal in § 4.3.8. De markt waarop private partijen 
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in verhandelbare ontwikkelingsrechten handelen, komt aan de orde in § 4.3.9. Tot 
slot wordt in § 4.3.10 ingegaan op de uitvoeringsfase van het basisprogramma. 
Daar wordt stilgestaan bij de administratieve ondersteuning door de overheid en 
bij enkele belastingtechnische aspecten.
4.3.2 Aanwijzing van de zendende locaties 
Het basisprogramma gaat uit van de bescherming en het behoud van bepaalde 
ruimtelijke waarden of een gebied. De te beschermen en te behouden locatie, 
wordt aangewezen als zendende locatie.
Aanbod op de markt
Bij de aanwijzing van zendende locaties zijn niet alleen de te beschermen en be-
houden waarden leidend. Ook moet acht worden geslagen op de impact van (de 
omvang van) de aan te wijzen locaties op de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. De aanwijzing van gronden als zendende locatie bepaalt mede het 
aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten op die markt. Immers, de grond-
eigenaren van de aangewezen zendende locaties kunnen bij een beperking van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden aanspraak maken op de toekenning van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. Zij kunnen die ontwikkelingsrechten vervolgens op 
de markt voor die rechten te koop aanbieden.
 De prijs voor verhandelbare ontwikkelingsrechten komt tot stand door mid-
del van het aanbod van en de vraag naar die rechten. Bij de aanwijzing van de 
zendende locaties moet de overheid voor ogen staan dat een zodanig evenwicht 
tussen het aanbod van en de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten tot 
stand komt, dat de prijs voor die rechten eerlijk en redelijk is. De overheid moet 
zich ervan bewust zijn dat de aanwijzing van een groter gebied als zendende loca-
tie in het algemeen een groter aanbod van ontwikkelingsrechten met zich brengt.
 Hierbij wordt de kanttekening geplaatst dat voorafgaand aan de invoering 
van een programma, het daadwerkelijke aanbod van rechten moeilijk kan worden 
ingeschat. Het basisprogramma gaat uit van een vrijwillige deelname van de grond-
eigenaren van de zendende locaties, hetgeen hierna in § 4.3.3 wordt uitgewerkt. 
Hierdoor zullen niet alle grondeigenaren van de zendende locaties hun bouw- en 
gebruiksmogelijkheden inruilen voor verhandelbare ontwikkelingsrecht en.
 De grondeigenaren van de zendende locaties zullen bij een relatief hoge 
prijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten tot deelname aan het programma 
worden aangetrokken. Deze hoge prijs kan bijvoorbeeld het gevolg zijn van een 
beperkt aanbod van ontwikkelingsrechten tegenover een relatief grote vraag naar 
die recht en. Dit beperkte aanbod van ontwikkelingsrechten kan voortkomen uit de 
aanwijzing van een relatief klein gebied als zendende locatie.
 Het verband tussen de omvang van de zendende locaties, het aanbod van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten, de prijs van die rechten en de aanmoediging 
die daarvan uitgaat naar de grondeigenaren van de zendende locaties om in te 
stemmen met bouw- en gebruiksbeperkingen, moet bij de aanwijzing van de zen-
dende locaties onder ogen worden gezien. Immers, hoe meer grondeigenaren van 
de zendende locaties deelnemen, des te groter de kans dat de betrokken ruimtelijke 
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waarden of het desbetreffende gebied daadwerkelijk worden beschermd en behou-
den.
 In sommige programma’s wordt het bedoelde verband tussen de omvang 
van de zendende locaties en de kans op een daadwerkelijke bescherming expliciet 
onderkend. Dan worden richtlijnen vastgesteld over de omvang van de zendende 
locaties. Die omvang kan worden afgestemd op de (omvang van de) ontvangende 
locaties. Zo is in het programma van de Long Island Pine Barrens (New York) 
neergelegd dat de omvang van de zendende locaties twee à tweeënhalf maal klei-
ner moet zijn dan die van de ontvangende locaties.347
Medewerking van de grondeigenaren
De grondeigenaren van de zendende locaties zullen de marktprijs van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten afzetten tegen het waardeverlies ten gevolge van de 
beoogde bouw- en gebruiksbeperking. Het waardeverlies zal groter zijn op de lo-
caties gelegen in de nabijheid van gebieden die kunnen worden ontwikkeld. Dan 
zullen de betrokken grondeigenaren minder snel bereid zijn mee te werken aan 
een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten, althans moeten de toe-
gekende rechten een hogere waarde vertegenwoordigen.348 Om die reden wordt 
aangenomen dat een te beschermen locatie een grotere kans heeft daadwerkelijk 
te worden beschermd, ingeval die locatie verder weg is gelegen van de gebieden 
die (waarschijnlijk) worden ontwikkeld. Immers, dan nemen de desbetreffende 
grondeigenaren genoegen met een relatief lage tegemoetkoming.
 Niet in alle gevallen zullen de grondeigenaren van de zendende locaties zich 
laten leiden door financiële overwegingen in hun besluitvorming om al dan niet 
deel te nemen aan een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. In 
een haalbaarheidsonderzoek naar een mogelijk programma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in Santa Barbara (California) wordt aangegeven, dat voor 
de eigenaren van de beoogde zendende locaties deelname aan een programma 
een ingrijpende verandering van hun leven zou inhouden. Om deze reden wordt 
verwacht dat de grondeigenaren zich niet laten beïnvloeden door het financiële 
voordeel dat zij kunnen behalen met de verkoop van ontwikkelingsrechten.349 
Een vergelijkbare situatie heeft zich voorgedaan bij het programma van Oxnard 
(California).350 Op de grond die was aangewezen als zendende locatie, was de 
bouw van strandvilla’s toegestaan. De eigenaren hadden die gronden met het oog 
daarop gekocht en lieten zich niet overhalen om daarvan af te zien in ruil voor, op 
zich waardevolle, verhandelbare ontwikkelingsrechten. Grondeigenaren zullen in 
hun besluitvorming dus ook persoonlijke overwegingen betrekken.351 Dergelijke 
emotionele factoren kunnen moeilijk door regelgeving worden ondervangen.
347 Pruetz 2003, p. 195.
348 Pruetz 2003, p. 130. 
349 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 41.
350 Pruetz 2003, p. 295 – 296.
351 McConnell, Kopits & Walls 2003, p. 5 – 6.
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Uitbreiding van de zendende locaties 
De zendende locaties worden aangewezen bij de vaststelling van het programma. 
Op grond van een evaluatie van het programma of op grond van nieuwe inzichten 
kunnen de zendende locaties nadien worden gewijzigd of kunnen nieuwe zen-
dende locaties worden aangewezen. In veel programma’s wordt geanticipeerd op 
zo’n wijziging of nieuwe aanwijzing. Zo komt het voor dat aanvankelijk een re-
latief klein gebied als zendende locatie wordt aangewezen, dat gaandeweg wordt 
uitgebreid. Op deze wijze kan het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
op de vraag naar die rechten worden afgestemd. Bedacht moet worden dat dan lo-
caties die op zichzelf beschouwd beschermwaardig zijn, in eerste instantie buiten 
het programma blijven. Op die locaties wordt niet gestimuleerd dat wordt afgezien 
van de ongewenste ruimtelijke ontwikkelingen. Gelet daarop kan het de voorkeur 
genieten om de vraag en het aanbod op de markt voor ontwikkelingsrechten op 
elkaar af te stemmen door andere maatregelen die de vraag naar verhandelbare 
ontwikkelingsrechten beïnvloeden, zoals het vergroten van de omvang van de ont-
vangende locaties, zie § 4.3.5.
4.3.3 Beperkingen op de zendende locaties 
In het basisprogramma zijn beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
wenselijk, maar worden die beperkingen niet door de overheid opgelegd. Zij zijn 
afhankelijk van een vrijwillige deelname aan het programma door de grondeigena-
ren van de zendende locaties. De vrijwillige basis op grond waarvan de beperking-
en van de planologische mogelijkheden plaatshebben, houdt verband met het in 
§ 3.2.2 uiteengezette takings-leerstuk.352 Doordat de grondeigenaren niet worden 
geconfronteerd met eenzijdige, van overheidswege opgelegde beperkingen, maar 
worden aangemoedigd om daarmee in te stemmen, ontvalt de basis voor een claim 
op grond van het Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Constitutie.353 Er kan 
geen sprake zijn van een taking, ingeval een eigenaar instemt met een beperking 
van zijn eigendom.354 Immers, zou een eigenaar afzien van deelname aan een pro-
gramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten, dan is geen sprake van beper-
kende maatregelen en wordt die eigenaar niet benadeeld.
Doorvoeren van beperkingen
Vanwege de bedoelde vrijwilligheid is het onzeker of de bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden daadwerkelijk worden beperkt. Daarom worden de beperkingen niet 
352 Deze vrijwillige vorm van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan bovendien in 
staatswetgeving zijn voorgeschreven. Zo regelt de wetgeving van de staat Dela-
ware, in § 2635, onder a, derde lid, sub b van de Delaware code dat in verhan-
delbare ontwikkelingsrechten kan worden voorzien als ‘an option to the use and 
development of the subject property according to the otherwise applicable zoning 
ordinance.’ De Delaware Code is raadpleegbaar via: 
 http://delcode.delaware.gov/index.shtml (website laatstelijk geraadpleegd op 4 sep-
tember 2009).
353 Pruetz 2003 p. 4 – 5.
354 Mahoney 2004, p. 582. 
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gelijktijdig met de vaststelling van het programma doorgevoerd. Anticiperend op 
de mogelijke medewerking van de grondeigenaren van de zendende locaties wordt 
in het basisprogramma vastgelegd welke beperkingen wenselijk zijn vanwege de 
beoogde bescherming.
 Het aangeven van de wenselijke beperkingen leidt niet altijd tot een ver-
andering van het planologische regime. In sommige programma’s blijven de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden op de zendende locaties volgens het ruimtelijke-
ordeningsregime ongewijzigd. Wanneer grondeigenaren dan aan het programma 
deelnemen, sluiten zij met de desbetreffende overheid een overeenkomst en wordt 
de overeengekomen bouw- of gebruiksbeperking in een easement vastgelegd, 
zie § 3.5.355 In zulke programma’s wordt soms voorzien in een model-easement. 
Zo’n model informeert de grondeigenaren van de zendende locaties over de be-
oogde beperkingen.356 De beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
door middel van easements kunnen doorwerken naar de planologische regelge-
ving, maar dat is niet noodzakelijkerwijs het geval. Het kan voorkomen dat het 
planologische regime uitgaat van ruimere bouw- en gebruiksmogelijkheden dan 
die volgens de gevestigde easements bestaan.357
 In andere programma’s wordt het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten ondergebracht in de ruimtelijke-ordeningsregelgeving voor de zendende 
locaties. Dan wordt in de zoning ordinance een dual zoning vastgesteld, oftewel 
twee ruimtelijke-ordeningsregimes die naast elkaar bestaan.358 In beginsel geldt 
het regime dat uitgaat van geen deelname door de eigenaren van de zendende 
locaties. In het basisprogramma is dat het regime dat reeds kracht was vóór de 
vaststelling van het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Hier-
naast wordt een planologisch regime vastgesteld dat van kracht wordt, indien en 
zodra de grondeigenaren van de zendende locaties door middel van easements 
instemmen met de beperkingen en daarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ontvangen. Voor die situatie worden in het ruimtelijke-ordeningsregime de als-
dan resterende bouw- en gebruiksmogelijkheden vastgelegd. Uitgaande van een 
dual zoning bestaat het vigerende ruimtelijke-ordeningsregime dan uit de beperkte 
bouw- en gebruiksmogelijkheden, met dien verstande dat uit de regelgeving niet 
hoeft te volgen welk van de twee ruimtelijke-ordeningsregimes op een concreet 
perceel van toepassing is.
Economisch rendabel gebruik
In het basisprogramma worden de voorgestane beperkingen op ontvangende lo-
caties zodanig bepaald dat daarna nog sprake is van enig economisch rendabel 
355 Pruetz 2003, p. 32 en 152. In veel programma’s wordt in dit verband ook de term 
deed restriction gehanteerd. 
356 Pruetz 2003, p. 164.
357 Overigens wordt in de literatuur ervan uitgegaan dat het ruimtelijke-ordeningsregi-
me ten aanzien van de ontvangende locaties wel wordt aangepast wanneer verhan-
delbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, zie § 4.3.6 met een verwijzing naar 
Berger 2003, p. 100.
358 Pruetz 2003, p. 26.
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gebruik.359 Dat kan worden verklaard vanuit het idee dat die programma’s worden 
opgesteld om ruimtelijke waarden of gebieden te beschermen tegen een te ver-
gaande ruimtelijke ontwikkeling. In de regel is de handhaving van het bestaande 
gebruik of de bestaande bebouwing met die doelstelling verenigbaar.360 Het eco-
nomisch rendabele gebruik kan bijvoorbeeld bestaan uit het continueren van de 
agrarische activiteiten.
 Soms wordt iedere toekomstige ontwikkeling geblokkeerd.361 Er bestaan ook 
programma’s die zijn gericht op de verwijdering van de bestaande bebouwing. Zo 
is het programma van de Tahoe Regional Planning Agency (California/Nevada) 
onder meer gericht op de sloop van de gebouwen die op aangewezen, te bescher-
men locaties staan, zie hierna § 4.5.4.362 De grondeigenaren krijgen in ruil voor die 
sloop verhandelbare ontwikkelingsrechten toegekend.363 Daarna resteert slechts 
een gebruik van de grond als open ruimte.
4.3.4 Toekenning aan de zendende locaties 
Naast de aanwijzing van zendende locaties en de wenselijke beperkingen van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden, wordt in het basisprogramma vastgelegd dat 
aan de grondeigenaren van zendende locaties ontwikkelingsrechten kunnen wor-
den toegekend. Die toekenning geschiedt gelijktijdig met de vastlegging van een 
beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.364 De toekenning van verhan-
359 In de programma’s die uitgaan van een verplichte deelname van de eigenaren van 
de zendende locaties, zie hierna § 4.5.2, kan ook worden uitgegaan van enig eco-
nomisch rendabel gebruik van die locaties na de beperking van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden. Bij zulke dwingende beperkingen kan een reden daarvoor 
zijn gelegen in de reeds aangehaalde takings-problematiek. Het bestaan van enig 
economisch gebruik vormt onder de huidige rechtspraak van het U.S. Supreme 
Court een aanwijzing dat geen sprake is van een taking in de zin van het Vijfde 
Amendement, zie § 3.2.2.
360 Pruetz 2003, p. 30 – 31. In dit verband wordt de development value oftewel de 
ontwikkelingswaarde van de grond onderscheiden van de waarde wanneer de 
grond niet wordt ontwikkeld, hetgeen de non-development value wordt genoemd. 
Die waarden tezamen bepalen de full market value oftewel de marktwaarde. Ten 
aanzien van de zendende locaties beoogt een basisprogramma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten de ontwikkelingswaarde te beperken, zodanig dat slechts de 
non-development value resteert. 
361 Mahoney 2004, p. 582.
362 Pruetz 2003, p. 237 – 240. 
363 In het programma van de Tahoe Regional Planning Agency (California/Nevada) 
wordt de sloop bovendien aangemoedigd doordat de in ruil voor sloop verkregen 
ontwikkelingsrechten een preferente positie innemen. Wanneer de door sloop ver-
kregen verhandelbare ontwikkelingsrechten bij een bouwaanvraag worden ingezet, 
krijgt die bouwaanvraag voorrang boven andere bouwaanvragen. Aangezien het 
aantal bouwactiviteiten door middel van jaarlijks vastgestelde quota is gemaxi-
meerd, komt, vanwege de preferente positie, aan die ontwikkelingsrechten een re-
latief grote waarde toe. 
364 Pruetz 2003, p. 30.
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delbare ontwikkelingsrechten kan bijvoorbeeld plaatsvinden door de uitgifte en 
toedeling van certificaten, zie ook hierna § 4.3.8.
Transfer ratio
Het aantal toe te kennen ontwikkelingsrechten wordt gerelateerd aan de omvang 
van de bouw- en gebruiksbeperking.365 Hiervoor wordt in het basisprogramma een 
transfer ratio of een TDR allocation rate vastgelegd, oftewel een verhouding tus-
sen het aantal toe te kennen ontwikkelingsrechten en de daartegenover staande 
beperking.366 Vaak wordt het aantal toe te kennen ontwikkelingsrechten gekoppeld 
aan een beperking per acre.
 De meest eenvoudige ratio is, of beter: lijkt, een verhouding van één-op-één. 
Bij een één-op-één ratio wordt de omvang van een beperking gekoppeld aan een 
uitbreiding elders. Tegenover iedere beperking op een zendende locatie staat een 
gelijke verruiming op een ontvangende locatie. Zo kan een één-op-één transfer 
ratio inhouden dat één ontwikkelingsrecht de bouwmogelijkheid van één woning 
representeert. De eigenaar van een zendende locatie ontvangt één verhandelbaar 
ontwikkelingsrecht voor elke bouwmogelijkheid van een wooneenheid die hij op-
geeft. Wanneer een ontwikkelaar van een ontvangende locatie één ontwikkelings-
recht inzet, worden zijn bouwmogelijkheden vergroot met één woning. Dan ne-
men de bouw- en gebruiksmogelijkheden per saldo niet toe. Een ander voorbeeld 
van een één-op-één ratio biedt een programma waarbij een verhandelbaar ontwik-
kelingsrecht is gekoppeld aan een bepaald vloeroppervlak en elke vermindering 
op een zendende locatie een gelijke vermeerdering op de ontvangende locatie in-
houdt.367
 Een één-op-één ratio houdt geen rekening met mogelijke grondwaardever-
schillen tussen zendende locaties en ontvangende locaties. Ingeval bouwgrond, 
althans een bouwmogelijkheid, op een zendende locatie meer waard is dan op een 
ontvangende locatie, zou de grondeigenaar voor een aan hem toegekend ontwik-
kelingsrecht een minder hoge prijs kunnen ontvangen dan de winst die hij zou 
kunnen behalen, indien hij de bouwmogelijkheid op zijn grond benut of de grond 
met de bouwmogelijkheid verkoopt. Dan zal de één-op-één ratio de eigenaar van 
een zendende locatie niet aanmoedigen om deel te nemen aan het programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Gelet hierop, wordt voor de vaststelling van de transfer ratio aangestuurd op 
een methode waarbij aandacht bestaat voor zowel de waardederving op zendende 
locaties als de potentiële waardevermeerdering op ontvangende locaties. Bij voor-
keur wordt op basis van die getaxeerde waardeveranderingen op de zendende en 
365 Pruetz 2003, p. 30.
366 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 23 en Pruetz 2003, p. 63.
367 Uit deze voorbeelden volgt dat op grond van het aantal ontwikkelingsrechten niet 
kan worden bepaald in welke mate de grondeigenaar van een zendende locatie wordt 
gecompenseerd, oftewel wat de waarde van die rechten is. Een ontwikkelingsrecht 
krijgt inhoud door de extra bouw- of gebruiksmogelijkheden die daardoor worden 
geboden op de ontvangende locaties, zie § 4.3.7.
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ontvangende locaties een benchmark berekend.368 Bij de vaststelling van de ratio 
op basis waarvan toekenning plaatsheeft, ligt het in de rede die benchmark te han-
teren als uitgangspunt.
Aanmoediging tot deelname
De transfer ratio beïnvloedt de bereidheid van de grondeigenaren van de zen-
dende locaties om deel te nemen aan het programma. Naarmate de opbrengst van 
de ontwikkelingsrechten de opgegeven ontwikkelingscapaciteit van de zendende 
locaties meer benadert of overstijgt, zijn de bedoelde grondeigenaren eerder tot 
deelname bereid en is de kans van slagen van een programma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten groter.
 Aangezien wordt beoogd de eigenaren van de zendende locaties aan te 
moedigen tot deelname, kunnen aan hen verhoudingsgewijs meer ontwikkelings-
rechten worden toegekend dan de berekende benchmark. De gedachte is dan dat 
wanneer de bedoelde grondeigenaren de ontwikkelingsrechten tegen eenzelfde 
prijs kunnen verkopen als de prijs waarvan is uitgegaan bij de vaststelling van de 
benchmark, zij een hogere compensatie ontvangen dan de waardevermindering 
van hun grond. Dat zal de eigenaren van de zendende locaties eerder ertoe bewe-
gen om op basis van de ongebruikte ontwikkelingsmogelijkheden aanspraak te 
maken op verhandelbare ontwikkelingsrechten.369
 Het programma van Montgomery County (Maryland) gaat uit van zo’n 
transfer ratio die de eigenaren van de zendende locaties moet prikkelen tot deel-
name. Uitgaande van een gelijke bouwgrondwaarde op de zendende locaties als 
op de ontvangende locaties, worden aan de eigenaren van de zendende locaties 
die deelnemen aan het programma vijf keer meer ontwikkelingsrechten toegekend 
dan wanneer die eigenaren de ontwikkelingsmogelijkheden op hun eigen grond 
368 Pruetz 2003, p. 64. Pruetz geeft het volgende rekenvoorbeeld voor het berekenen 
van een benchmark: 
  De toevoeging van een bouwmogelijkheid voor een extra wooneenheid per 
acre op de ontvangende locatie heeft een waardevermeerdering van $ 10.000,- tot 
gevolg. De ontwikkelaar van grond op de ontvangende locatie is, vanwege het 
ontwikkelingsrisico, bereid voor deze extra bouwmogelijkheid een bedrag ad $ 
8.000,- te betalen. Op de zendende locatie kan volgens het planologische regime 
één wooneenheid per acre worden opgericht. Het beperken van deze bouwmoge-
lijkheid brengt een waardevermindering van $ 2.000,- met zich. In een dergelijke 
situatie is de benchmark vier op één. Voor elke vier acres van de zendende locatie 
waarop de bouw van de wooneenheden worden uitgesloten, wordt één ontwikke-
lingsrecht, oftewel een kwart ontwikkelingsrecht per acre, toegekend. Bij deze ratio 
is het waardeverlies voor de eigenaar van de zendende locatie gelijk aan de prijs die 
een ontwikkelaar van de ontvangende locatie bereid is te betalen voor een ontwik-
kelingsrecht.
369 Hiertegen kan worden ingebracht dat het aanmoedigende effect van een hogere ratio 
teniet wordt gedaan ingeval er meer ontwikkelingsrechten worden aangeboden dan 
worden gevraagd door de ontwikkelaars van de ontvangende locaties. Zo’n aan-
bodoverschot zal leiden tot een lagere prijs per ontwikkelingsrecht. De eigenaren 
van de zendende locaties ontvangen dan relatief een lagere compensatie waardoor 
het aanmoedigende effect dat uitging van een gunstigere ratio wordt verminderd.
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zouden benutten.370 In het programma van Greenville County (South Carolina) 
kan op de zendende locaties een dichtheid van 1,1 wooneenheid per acre worden 
gerealiseerd.371 Wanneer de eigenaren van die locaties deelnemen aan het pro-
gramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten, krijgen zij per acre verhandel-
bare ontwikkelingsrechten ter grootte van 1,75 wooneenheden toegekend.
 Een andere mogelijke prikkel om de grondeigenaren van de zendende loca-
ties aan te moedigen tot deelname aan een programma van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, is gelegen in een lagere belastingaanslag.372 Zo zal een beperking 
van de bouw- en gebruiksmogelijkheden vrijwel altijd een daling van de grond-
waarde betekenen, waardoor een lagere belasting over de grond wordt geheven, 
zie ook § 4.3.10. De grondeigenaren van de zendende locaties kunnen verder 
worden aangemoedigd tot deelname aan een programma van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, doordat zij de toegekende, onverkochte ontwikkelingsrechten 
kunnen inbrengen als borg voor een lening.373
Verschillende of variabele ratio’s
In sommige programma’s zijn verschillende ratio’s van kracht. Aangezien som-
mige waarden of gebieden meer beschermwaardig zijn dan andere, worden de 
eigenaren van de gronden met die relatief hogere waarden of met bepaalde bijzon-
dere eigenschappen meer aangemoedigd om deel te nemen dan andere eigenaren. 
Zo worden in het programma van Collier County (Florida) relatief meer ontwikke-
lingsrechten toegekend aan de gronden met verhoudingsgewijs hoge ecologische 
waarden.374
 Een andere reden voor een verschil in de toe te kennen verhandelbare ont-
wikkelingsrechten is dat de uitvoering van bouwactiviteiten op sommige zendende 
locaties niet aantrekkelijk is, bijvoorbeeld vanwege de toestand van de ondergrond 
of een slechte bereikbaarheid.375 Het bebouwen van die locaties is vanwege de ho-
gere bouwkosten of een lagere opbrengst minder aantrekkelijk dan het bebouwen 
van andere bescherm- en behoudwaardige locaties. Hierdoor is de grond relatief 
minder waard. De eigenaren van die grond behoeven een minder grote aansporing 
om hun bouw- en gebruiksrechten vrijwillig op te geven. Aan de bedoelde locaties 
worden om die reden verhoudingsgewijs minder ontwikkelingsrechten toegekend 
dan aan locaties waarvan wordt aangenomen dat het aantrekkelijk is om tot ont-
wikkeling over te gaan. Zo worden in het programma van Dade County (Florida) 
370 In afwijking van het basisprogramma ging de vaststelling van het programma van 
Montgomery County gepaard met een wijziging van het ruimtelijke-ordeningsre-
gime van de zendende locatie, zie § 4.5.3. De ratio van vijf-op-één kwam voort uit 
het voorheen geldende planologische regime, zie ook Fulton e.a. 2004, p. 16.
371 Pruetz 2003, p. 266 – 268.
372 Stevenson 1998, p. 1340 – 1341 en Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 15. In beginsel 
worden die lagere belastingopbrengsten gecompenseerd door hogere opbrengsten 
ten gevolge van waardestijgingen op de ontvangende locaties.
373 Stevenson 1998 p. 1349 met een verwijzing naar de New Jersey Pinelands (New 
Jersey), zie voor een beschrijving van dat programma deel III.a van bijlage A. 
374 Costello 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘TDRs in action’.
375 Pruetz 2003, p. 61 – 62.
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relatief meer ontwikkelingsrechten toegekend aan gronden gelegen in de nabijheid 
van reeds verstedelijkt gebied, dan aan gronden met een overstromingsrisico.376
 Andere programma’s kennen geen vooraf bepaalde, vaste ratio, maar een va-
riabele ratio. Zo wordt in het programma van San Luis Obispo County (California) 
de ratio bepaald op basis van de specifieke omstandigheden ten aanzien van de 
desbetreffende zendende locatie.377 Daarbij wordt onder meer acht geslagen op de 
locatie als zodanig, de hoedanigheid van de grond en de grootte van het perceel.
 Verder maken bepaalde programma’s gebruik van een variabele ratio om het 
programma in de opstartfase te ondersteunen. In die opstartfase bestaat dan een 
relatief hoge ratio. Die hoge ratio wordt nadien naar beneden bijgesteld. Een voor-
beeld hiervan is het programma van Larimer County (Colorado).378 De transfer 
ratio in dat programma is bovendien variabel, doordat een basisratio geldt die op 
basis van locatiespecifieke eigenschappen kan worden vergroot. Aan locaties met 
relatief hoge ruimtelijke waarden kunnen verhoudingsgewijs meer verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden toegekend.
Kennis van grondmarkt en markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten ver-
eist
De voorgaande beschrijving maakt inzichtelijk dat de vaststelling van een ratio 
voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten complex kan zijn. 
Daarvoor is inzicht vereist in de (bij vaststelling van een programma nog niet be-
staande) markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten en kennis van de grond-
markt op zowel de zendende als de ontvangende locaties. Een complexe factor wat 
betreft de grondmarkt is dat waardeveranderingen ten gevolge van de bouw- en 
gebruiksbeperkingen niet altijd exact kunnen worden voorspeld.
4.3.5 Aanwijzing van de ontvangende locaties 
Bij de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens het basispro-
gramma wordt de bescherming en het behoud op zendende locaties gekoppeld aan 
ruimtelijke ontwikkelingen op ontvangende locaties.
Ruimtelijke beoordeling
In het basisprogramma houden de ruimtelijke ontwikkelingen op de ontvangende 
locaties een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmogelijkheden in. Die uitbrei-
ding leidt tot een waardevermeerdering van de grond op die locaties. Door middel 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt die waardevermeerdering afge-
roomd en gebruikt voor de bekostiging van de tegemoetkomingen in de waar-
deverminderingen op de aangewezen zendende locaties. Om die baatafroming te 
bewerkstelligen, moet een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ontvangende locaties aanwijzen en maatregelen ten aanzien van die ontvangende 
376 Pruetz 2003, p. 181 – 183. Overigens wordt in de delen II.a en II.b van bijlage A 
ingegaan op het programma van Dade County.
377 Pruetz 2003, p. 226 – 233.
378 Pruetz 2003, p. 191 – 193.
121
PROGRAMMA’S VAN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
locaties bevatten. Geregeld moet worden dat met de inzet van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten de bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden op ontvangende 
locaties kunnen worden verruimd.
 Bij de voorbereiding van een programma moet worden beoordeeld welke 
locaties voor een (intensievere) ontwikkeling en dus voor een verruiming van de 
ontwikkelingsmogelijkheden in aanmerking komen. Bij die ruimtelijke beoorde-
ling moeten de verschillende aspecten die de geschiktheid van een ontwikkeling 
bepalen, tegen elkaar worden afgewogen.379 Zo moet acht worden geslagen op de 
milieueffecten en op de belangen van de omwonenden.
 Verder moeten de locaties voldoende aantrekkelijk zijn voor een verdere ont-
wikkeling. De aanwijzing van een voorheen niet verstedelijkt gebied als ontvang-
ende locatie heeft slechts zin als voldoende belangstelling bestaat voor de ont-
wikkeling van die locatie.380 De aantrekkelijkheid van een te ontwikkelen gebied 
kan ook voortkomen uit locatiespecifieke eigenschappen. Zo is in het programma 
van Greenville County (South Carolina) de aantrekkelijkheid van de ontvangende 
locaties gegeven door de mooie ligging met geweldige uitzichten.381 Verder moet 
worden beoordeeld of de infrastructuur voor een (verdere) verstedelijking toe-
reikend is. Sommige programma’s, zoals het meergenoemde programma van de 
New Jersey Pinelands, stellen daarvoor financiële middelen ter beschikking. Ook 
dient te worden gewaarborgd dat op ontvangende locaties voldoende maatschap-
pelijke voorzieningen, openbaar vervoer, riolering en nutsvoorzieningen aanwezig 
zijn.382
 Niet altijd wordt bij de vaststelling van een programma beoordeeld welke lo-
caties geschikt zijn voor een vergroting van de bouw- en gebruiksmogelijkheden. 
Die afweging wordt soms geheel of gedeeltelijk doorgeschoven naar het moment 
waarop de inzet van een ontwikkelingsrecht wordt beoordeeld, zie ook § 4.3.7.383 
Bij zo’n uitgestelde afweging worden bij voorkeur op voorhand duidelijke, wette-
lijke criteria vastgelegd om de geschiktheid van een concrete locatie als ontvang-
ende locatie te beoordelen.
 Sommige programma’s hanteren het uitgangspunt dat ontvangende locaties 
in de nabijheid van zendende locaties moeten zijn gelegen. Zo’n uitgangspunt 
komt voort uit de gedachte dat de ontvangende locaties dan worden bevoordeeld 
door de beperkingen op de zendende locaties.384 Tegenover het nadeel van de ver-
379 Net als de overige besluitvorming aangaande de ruimtelijke ordening is deze afwe-
ging onderworpen aan een rechterlijke toetsing onder de due proces-regel van het 
Vijfde en Veertiende Amendement bij de Amerikaanse Constitutie, zie § 3.3.2. Vol-
gens het due proces-vereiste kunnen Amerikaanse rechters toetsen of ruimtelijke 
regelgeving arbitrair, onredelijk of in strijd met de fundamentele rechtsbeginselen 
is.
380 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 38 en Pruetz 2003, p. 68.
381 Pruetz 2003, p. 267 – 268.
382 Pruetz 2003, p. 70.
383 Pruetz 2003, p. 100.
384 Het idee van de aanwijzing van een, ten opzichte van de zendende locatie, elders 
liggende, ontvangende locatie waar een meer intensieve ontwikkeling als passend 
wordt beschouwd, is voor het eerst uitgewerkt door Costonis, zie Costonis 1972, 
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ruimingen op de ontvangende locaties staat de voor de omwonenden van die loca-
ties merkbare invloed van bouw- en gebruiksbeperkingen op de zendende locaties. 
Zo’n verband tussen zendende en ontvangende locaties bestaat bijvoorbeeld bij 
de zoning lot merger volgens het programma van New York City; zie omtrent die 
toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ook § 4.2 en 
deel II.f van bijlage A. Bij de zoning lot merger mogen aangrenzende percelen, 
ongebruikte bouwmogelijkheden uitruilen. Sommige programma’s regelen een 
maximale afstand tussen de zendende en de ontvangende locaties. Zo geldt in het 
programma van San Luis Obispo County (California) dat de zendende locaties en 
de ontvangende locaties binnen een afstand van drie mile moeten liggen.385 Een 
nadeel van het nabijheidvereiste is dat (de omvang van) het gebied dat in aanmer-
king komt voor aanwijzing als ontvangende locatie, en daarmee de vraag naar 
ontwikkelingsrechten, aanzienlijk en onnodig kan worden beperkt.386
Vraag op de markt
In het basisprogramma wordt de omvang van de ontvangende locaties bepaald. 
Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten op die locaties kunnen worden 
ingezet, is de omvang van de ontvangende locaties van invloed op de vraag naar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten op de markt voor die rechten. De ontvang-
ende locaties dienen groot genoeg te zijn om voldoende vraag te creëren en om de 
vanwege de zendende locaties aangeboden ontwikkelingsrechten te alloceren.387 
Zo wordt wel aangenomen dat de omvang van de ontvangende locaties zodanig 
moet zijn dat de maximale vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten 30 tot 
50% groter is dan het aanbod van die rechten.388 In de literatuur wordt ook gesteld 
dat de verhouding tussen de omvang van de ontvangende locaties ten opzichte van 
de omvang van de zendende locaties twee-staat-tot-één dient te bedragen.389 In 
het eerdergenoemde programma van de Long Island Pine Barrens (New York) is 
p. 586 – 587. Daarvoor werd ervan uitgegaan dat de locatie waar de ontwikkelings-
mogelijkheden kunnen worden verruimd, in de onmiddellijke nabijheid moest lig-
gen van de locatie waarop een beperking van de ruimtelijke ontwikkeling aan de 
orde was. Vooral Marcus heeft kritiek geuit op het loslaten van het nabijheidvereiste 
tussen de zendende locatie en de ontvangende locatie. Hij stelt dat een verruiming 
op een ontvangende locatie vooral is gerechtvaardigd vanuit het idee dat in de on-
middellijke nabijheid daarvan een beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den plaatsvindt, zie Marcus 1984, p. 896 – 897.
 Frankel en Strugar menen dat uit de rechtspraak zou volgen dat voldoende verband 
dient te bestaan tussen de zendende locatie en de ontvangende locatie, zie Frankel 
1999, p. 841 e.v. en Strugar 1985, p. 645 e.v. In dat verband verwijzen zij naar de 
rechtspraak van het U.S. Supreme Court aangaande de voorwaarden volgens het 
due proces-vereiste, zie § 3.3.2. Dit standpunt is geen gemeengoed in de Ameri-
kaanse literatuur over verhandelbare ontwikkelingsrechten.
385 Pruetz 2003, p. 231. Een mile is 1609 meter.
386 Pruetz 2003, p. 140.
387 Pruetz 2003, p. 140, Stinson 1996, p. 347 en Inghram & Roddewig 1987, p. 21.
388 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Two types of TDR-pro-
grams’.
389 Hanly-Forde e.a. 2005, p. 7.
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bepaald dat twee tot tweeënhalf keer meer grond als ontvangende locatie dan als 
zendende locatie moet worden aangewezen.
 Zoals aangegeven in § 4.3.2, regelen veel programma’s dat de zendende lo-
caties na de inwerkingtreding van een programma kunnen worden uitgebreid of 
dat nieuwe zendende locaties kunnen worden aangewezen. Het is wenselijk dat 
ontvangende locaties ook kunnen worden uitgebreid of nieuwe ontvangende loca-
ties kunnen worden aangewezen. Dit is onder meer geregeld in het programma van 
Montgomery County (Maryland).390 De uitbreiding kan dan worden afgestemd op 
het concrete aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Op die wijze kan 
de overheid door middel van maatregelen die de vraag naar en het aanbod van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten beïnvloeden, indirect de prijs van die rechten 
sturen.
 Wat betreft de omvang van de ontvangende locaties dient onder ogen te wor-
den gezien dat relatief grote ontvangende locaties ten opzichte van beperkte zen-
dende locaties een verhoudingsgewijs grotere vraag dan aanbod tot gevolg kunnen 
hebben. Die grotere vraag zal in het algemeen leiden tot een relatief hoge prijs. 
Wat betreft de prijs bestaat evenwel een omslagpunt. Als de prijs voor ontwik-
kelingsrechten te hoog wordt, zijn de ontwikkelaars van de ontvangende locaties 
niet bereid om door middel van de aankoop en de inzet van die rechten aanspraak 
te maken op verruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.391 Relatief 
kleine ontvangende locaties kunnen leiden tot een lage vraag. Daardoor kan op 
de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten een verhoudingsgewijs lage 
prijs tot stand komen. Die prijs zal de grondeigenaren van de zendende locaties 
onvoldoende prikkelen om deel te nemen aan het programma. Daardoor zou de 
doelstelling van bescherming en behoud van bepaalde ruimtelijke waarden of een 
bepaald gebied onvoldoende of niet kunnen worden gerealiseerd.
4.3.6 Verruimingen op de ontvangende locaties 
Naast de aanwijzing van ontvangende locaties wordt in een basisprogramma in 
het algemeen bepaald welke verdere ruimtelijke ontwikkeling op die locaties 
wenselijk en passend is. Die verdere ontwikkeling moet worden afgezet tegen de 
390 Pruetz 2003, p. 208 – 212.
391 In een onderzoek van Fulton, Greve & Weaver 2006 wordt de levensvatbaarheid 
van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Santa Barbara 
(California) beoordeeld, zie over dit onderzoek ook § 4.3.2. In dat verband is de 
bereidheid geïnventariseerd van ontwikkelaars om ter vergroting van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden ontwikkelingsrechten te kopen. Op de aldaar aanwezige 
onroerendgoedmarkt geldt dat een ontwikkelaar voor een verhandelbaar ontwikke-
lingsrecht rechtgevend op één wooneenheid, bereid is 25% van de waarde van zo’n 
wooneenheid te betalen. Uitgaande van een maximale benutting van het program-
ma, wordt bij een capaciteit van de ontvangende locatie van 256 wooneenheden 
een extra investering van de ontwikkelaars ad 73,2 miljoen dollar bewerkstelligd, 
zie Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 5 en 61 – 62. Dit bedrag wordt voldoende ge-
acht om de beperking van de ontwikkelingsmogelijkheden op de beoogde zendende 
locatie te bekostigen.
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bouw- en gebruiksmogelijkheden die voor de invoering van het programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten van kracht waren volgens het ruimtelijke-
ordeningsregime. In het basisprogramma blijven die reeds bestaande ontwikke-
lingsmogelijkheden aanwezig. Om die mogelijkheden te benutten, hoeven geen 
verhandelbare ontwikkelingsrechten te worden ingezet. Ontwikkelaars van ont-
vangende locaties kunnen evenwel slechts aanspraak maken op verruimingen van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden, als zij daarvoor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten inzetten.
TDR threshold en density bonus 
Het voorheen geldende ruimtelijke-ordeningsregime vormt in het basisprogram-
ma de drempel waarboven de grond op ontvangende locaties alleen intensiever 
kan worden bebouwd of gebruikt, indien daarvoor verhandelbare ontwikkelings-
rechten worden ingezet. Die bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden worden 
de TDR threshold genoemd. Naast de TDR threshold worden de extra bouw- en 
gebruiksmogelijkheden bepaald waarop aanspraak kan worden gemaakt met de 
inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Dat wordt de density bonus ge-
noemd.392
 In bijlage A wordt een aantal voorbeelden gegeven van in concrete pro-
gramma’s geregelde bouw- en gebruiksverruimingen door middel van de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Zo kunnen op bepaalde gronden in het 
Special West Chelsea District in New York City met de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten de bouwmogelijkheden met 50% worden vergroot, namelijk 
van een floor area ratio van 5.0 naar een floor area ratio van 7.5, zie deel III.c 
van bijlage A. In bepaalde gebieden in Seattle (Washington) is geregeld dat het 
toegestane vloeroppervlak met 15% kan worden vergroot wanneer rechten worden 
ingezet, zie deel III.b van bijlage A. Rechten worden niet slechts geëist voor een 
uitbreiding van de bouwmogelijkheden, maar ook voor een verruiming van de 
gebruiksmogelijkheden. Zo regelt het programma van Santa Fe (New Mexico) dat 
voor de wijziging naar een ander gebruik dan een woongebruik, verhandelbare ont-
wikkelingsrechten moeten worden ingezet.393 In de genoemde programma’s wordt 
een maximum bepaald van de bouw- en gebruiksmogelijkheden met de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Op die wijze wordt de ruimtelijke aanvaard-
baarheid van de ontwikkelingen op de ontvangende locaties gewaarborgd.
 De verruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden door middel van 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten voldoende aantrekkelijk 
zijn voor de ontwikkelaars van de ontvangende locaties.394 Uit de in § 4.2 ge-
392 Pruetz 2003, p. 143.
393 Pruetz 2003, p. 330 – 331. 
394 In sommige programma’s kan met de inzet van ontwikkelingsrechten niet (slechts) 
een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende loca-
ties worden bewerkstelligd. Zo bepalen de programma’s van de Tahoe Regional 
Planning Agency (California/Nevada), zie Pruetz 2003, p. 237 – 240 en onder meer 
§ 4.3.3, Santa Barbara (California), zie Preutz 2003, p. 432 – 433 en deel II.e van 
bijlage A, en Pitkin County en Aspen (Colorado), zie Pruetz 2003, p. 309 – 310, 
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noemde inventarisatie van de Amerikaanse programma’s van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten volgt, dat de gemiddelde bonus een vergroting van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden met 160% bedraagt.395
Doorvoeren van verruimingen
Er bestaan verschillende methoden door middel waarvan de bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden op de ontvangende locaties zonder en met de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen worden geregeld. Aan de ene kant van het spectrum 
staan programma’s waarin gelijktijdig met de vaststelling daarvan het ruimtelijke-
ordeningsregime wordt gewijzigd. Daarin worden ten aanzien van de ontvangende 
locaties naast relatief beperkte bouw- en gebruiksmogelijkheden, ruime bouw- en 
gebruiksmogelijkheden vastgelegd.396 Dat wordt dual zoning genoemd, zie ook 
§ 4.3.3. De beperkte mogelijkheden gelden ingeval wordt gebouwd zonder de in-
zet van rechten. De ruimere mogelijkheden zijn van toepassing, ingeval voor een 
project verhandelbare ontwikkelingsrechten worden aangewend.
 Een voorbeeld van de regulering van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
op ontvangende locaties door middel van dual zoning biedt het programma van de 
New Jersey Pinelands. Dat programma wordt in deel III.a van bijlage A beschre-
ven. Het programma van de New Jersey Pinelands schrijft voor dat de lokale ruim-
telijke-ordeningsregimes voor de ontvangende locaties, Regional Growth Areas 
genoemd, de bebouwingsmogelijkheden zonder en met de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten dienen te regelen.
 Aan de andere kant van het spectrum bevinden zich de programma’s waarbij 
het ruimtelijke-ordeningsregime bij de invoering van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten ongewijzigd wordt gehandhaafd. Dan regelt het pro-
gramma dat intensievere bouw- en gebruiksmogelijkheden zullen worden gecre-
eerd, wanneer voor een bouwproject verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
ingezet. De wijzigingen in het ruimtelijke-ordeningsregime worden evenwel pas 
dat bouwaanvragen voor projecten op een ontvangende locatie die uitgaan van de 
inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet vallen onder de aldaar geldende 
quotumregelingen. Aangezien alle gronden die onder de genoemde programma’s 
vallen beschermwaardig zijn, is het aantal bouwactiviteiten op die gronden door 
middel van een quotum per jaar gemaximeerd. De bouwaanvragen die het aantal 
maximaal te verlenen vergunningen overtreffen, worden als het ware aangehouden. 
De bouwprojecten waarvoor ontwikkelingsrechten worden ingezet, worden niet 
meegeteld wat betreft de gestelde maxima. De desbetreffende aanvragen worden 
niet aangehouden als het voor dat jaar bepaalde quotum is bereikt. 
  Een andere toegepaste prikkel om de inzet van verhandelbare ontwikkelings-
rechten aan te moedigen is een vrijstelling van bepaalde bouwvoorschriften. Zo zijn 
in Pacifica (California) projecten waarvoor ontwikkelingsrechten worden ingezet, 
vrijgesteld van bepaalde vereisten ten aanzien van de open ruimte, het bebouwings-
percentage en parkeervoorschriften, zie Pruetz 2003, p. 286 – 297. Zulke vrijstel-
lingen hebben een daling van de bouwkosten, althans een vergroting van de winst 
tot gevolg. Dat maakt de aankoop en inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
voor ontwikkelaars aantrekkelijk.
395 Pruetz 2003, p. 143. 
396 Berger 2003, p. 100. 
126
DEEL II; HOOFDSTUK 4
doorgevoerd, indien een ontwikkelaar van een ontvangende locatie daadwerkelijk 
die rechten inzet. Die inzet vormt dan een voorwaarde voor de toewijzing van een 
bouwvergunningaanvraag uitgaande van een intensievere bebouwing of een rui-
mer gebruik dan op grond van het ruimtelijke-ordeningsregime is toegestaan. De 
afstemming met het ruimtelijke-ordeningsregime heeft plaats door middel van het 
amenderen van de ruimtelijke-ordeningsverordening, zie § 3.3.5.397
4.3.7 Inzet op de ontvangende locaties 
Bij de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten dienen 
ontwikkelaars van de ontvangende locaties deze rechten in te zetten om aanspraak 
te maken op een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.
Bepaling van het aantal in te zetten rechten
In het basisprogramma wordt in het algemeen aangegeven hoeveel verhandelbare 
ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet om de gewenste verruiming van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden te verkrijgen. Een recht krijgt pas inhoud en 
waarde door de extra bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende loca-
ties die daaraan worden gekoppeld. In een aantal programma’s wordt bijvoorbeeld 
bepaald dat voor elke extra wooneenheid per acre op een ontvangende locatie de 
inzet van één recht is vereist.398 Een andere voorkomende betekenis is dat ieder 
verhandelbaar ontwikkelingsrecht gelijk staat aan een extra vierkante foot op een 
ontvangende locatie.399
 De inhoud van een verhandelbaar ontwikkelingsrecht hoeft niet op alle ont-
vangende locaties gelijk te zijn. Op de ene plek kan bouwgrond een hogere waarde 
vertegenwoordigen of kunnen bouwactiviteiten minder wenselijk zijn dan op een 
andere plek op de ontvangende locaties. Voor de eerstbedoelde plek kan dan wor-
den vastgelegd dat voor een zelfde mate van verruiming van de ontwikkelingsmo-
gelijkheden meer rechten nodig zijn dan voor de laatstbedoelde plek. Die hogere 
eis leidt ertoe dat een ontwikkelaar relatief meer dient te betalen voor eenzelfde 
mate van uitbreiding. De rechtvaardiging hiervoor is dat hij een hogere winst kan 
behalen of dat een ontwikkeling van een daarvoor geschiktere locatie wordt aan-
gemoedigd.
 Naast de omvang van de ontvangende locaties en de extra bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden die op die locaties worden geboden, bepaalt het aantal in 
te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten ten opzichte van de daartegenover 
staande verruiming de vraag naar die rechten. In het basisprogramma wordt verder 
aangegeven hoeveel rechten maximaal (per perceel) op ontvangende locaties kun-
nen worden ingezet.
397 Berger 2003, p. 100.
398 Pruetz 2003, p. 146.
399 Een foot bedraagt 30,48 cm.
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Inzet ten behoeve van een concreet project
De inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten vindt plaats op het moment 
dat aan de overheid wordt verzocht om goedkeuring te verlenen aan een bouw-
project op een ontvangende locatie. Meestal is dat de aanvraag tot verlening van 
een bouwvergunning, zie § 3.3.5. Die inzet dient vervolgens door de overheid te 
worden beoordeeld, hetgeen vaak van formele aard is. Ingeval is vastgesteld dat 
het bouwplan waarvoor de verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, 
is gelegen op een aangewezen ontvangende locatie, wordt op basis van het aantal 
ingezette rechten en de maximaal toegestane verruiming volgens het programma, 
beoordeeld op welke verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden een ont-
wikkelaar aanspraak kan maken.
 In sommige programma’s vindt bij de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten nog een inhoudelijke beoordeling plaats.400 Dan worden bepaalde 
besluiten niet bij de invoering van het programma van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten genomen, maar pas naar aanleiding van een aanvraag voor een pro-
ject op een ontvangende locatie. Zo kan het besluit over de geschiktheid van een 
intensievere ontwikkeling worden doorgeschoven naar het moment dat een con-
creet bouwplan voorligt. Een voorbeeld hiervan biedt het programma van Portland 
(Oregon).401 In dat programma zijn vijf criteria opgenomen waaraan een ontvang-
ende locatie moet voldoen. Indien aan die criteria wordt voldaan, moet de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden goedgekeurd.
 Wanneer de inzet ten behoeve van een bouwproject op een ontvangende lo-
catie wordt goedgekeurd, moet worden verzekerd dat de ingezette rechten verval-
len en niet nogmaals voor een ander project kunnen worden aangewend. Zo wor-
den in de programma’s die worden geadministreerd door middel van certificaten, 
zie ook § 4.3.8, de desbetreffende certificaten door de overheid ingenomen.
 Tot slot wordt erop gewezen dat de ontwikkelaars van ontvangende locaties 
niet verplicht zijn om aan een programma van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten deel te nemen en deze rechten in te zetten. Of zij opteren voor een intensie-
vere bebouwing of een ruimer gebruik is ter vrije bepaling. Ontwikkelaars zullen 
op basis van winstmotieven besluiten of zij overgaan tot de aanschaf en de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Ingeval de kosten niet opwegen tegen 
de opbrengsten samenhangend met de extra bouw- en gebruiksmogelijkheden die 
daardoor worden geboden, zullen zij geen rechten inzetten. 402
400 Pruetz 2003, p. 154. Ingeval de overheid beoordelingsruimte heeft bij de goedkeu-
ring van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, ligt het in de rede om 
een koopovereenkomst met betrekking tot de overdracht van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten onder de voorwaarde van die goedkeuring te sluiten, zie Stevenson 
1998, p. 1343.
401 Pruetz 2003, p. 314 – 316.
402 Pruetz 2003, p. 31.
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4.3.8 Overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten
De grondeigenaren van de zendende locaties aan wie in ruil voor een beperking 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, zullen meestal die rechten 
verkopen en overdragen aan een derde. In deze paragraaf komt aan de orde welke 
regels het basisprogramma omtrent die verkoop en overdracht bevat.
 Voor de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten ten behoeve van een 
project op een ontvangende locatie zal niet altijd de overdracht van die rechten zijn 
vereist. Een overdracht is niet nodig, wanneer de grondeigenaar van een zendende 
locatie waaraan zulke rechten zijn toegekend, tevens ontwikkelaar is van een pro-
ject op een ontvangende locatie.
Zelfstandig en vrij verhandelbaar
In het algemeen wordt aangenomen dat verhandelbare ontwikkelingsrechten niet 
zijn gekoppeld aan de grondeigendom.403 Verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden toegekend aan een persoon die die rechten, afzonderlijk van de grond die 
in ruil voor de toekenning in de ontwikkelingsmogelijkheden wordt beperkt, kan 
verkopen en overdragen. Ontwikkelingsrechten zijn dan zelfstandig te verhande-
len eenheden.404 Meestal kan een rechthebbende zijn rechten verkopen aan iedere 
geïnteresseerde, dus ook aan anderen dan de grondeigenaren of de ontwikkelaars 
van de ontvangende locaties. Verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn dan niet al-
leen zelfstandig, maar ook vrij verhandelbaar. Verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten kunnen evenwel slechts op ontvangende locaties worden ingezet.
 De vrije verhandelbaarheid leidt ertoe dat in sommige programma’s verhan-
delbare ontwikkelingsrechten op grote schaal worden gekocht door personen die 
geen belangen hebben op ontvangende locaties.405 Vanwege het ongelimiteerde 
aantal potentiële kopers kunnen in de programma’s die uitgaan van een vrije ver-
handelbaarheid van verhandelbare ontwikkelingsrechten relatief veel transacties 
plaatsvinden.
 Verder kan door de vrije verhandelbaarheid meer zekerheid bestaan over de 
beschikbaarheid van rechten. Deze zekerheid kan de ontwikkelaars van ontvang-
ende locaties aanmoedigen om bij de ontwikkeling van projecten uit te gaan van 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Een groot aantal transacties en 
een grote zekerheid over de beschikbaarheid dragen bij aan stabiele prijzen op de 
markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.406
 Er bestaan ook programma’s waarbij verhandelbare ontwikkelingsrechten 
geen vrij verhandelbare eenheden zijn. Zo regelen sommige programma’s dat 
verhandelbare ontwikkelingsrechten slechts kunnen worden afgescheiden van 
een zendende locatie, indien zij tegelijkertijd worden overgedragen naar een ont-
vangende locatie en daar worden ingezet voor een verruiming van de bouw- of 
403 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Development rights are 
indepedent of land ownership’.
404 Pruetz 2003, p. 73 en 153 e.v.
405 Dit is bijvoorbeeld het geval in Cupertino (California), zie Pruetz 2003, 
p. 179 – 180.
406 Zie Pruetz 2002, p. 153.
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gebruiksmogelijkheden. Aangenomen wordt dat die programma’s minder effectief 
zijn. Het moment dat een eigenaar van een zendende locatie rechten wil verkopen, 
moet namelijk samenvallen met het moment dat een ontwikkelaar van een ont-
vangende locatie rechten wil gebruiken om de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
te vergroten.407
 In andere programma’s is bepaald dat de eigenaar van de zendende locatie 
waaraan verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend, dezelfde per-
soon moet zijn als de ontwikkelaar van de ontvangende locatie waarop deze recht-
en worden ingezet.408 Hij kan de ongebruikte bouwmogelijkheden op de zendende 
locatie benutten op zijn grond op een ontvangende locatie. Dergelijke voorschrif-
ten beperken het toepassingsbereik van het instrument aanmerkelijk.409
Rol van de overheid
Indien verhandelbare ontwikkelingsrechten zelfstandige, vrij verhandelbare een-
heden zijn, heeft de overheid bij de handel daarin en de daarop volgende overdracht 
in beginsel geen rol. Soms heeft de overheid bij de handel in verhandelbare ont-
wikkelingsrechten wel een taak en dient zij een overdracht tussen private partijen 
goed te keuren. Zo’n goedkeuring beperkt die handel. Zo regelde de wetgeving 
van de staat Georgia aanvankelijk dat ontwikkelingsrechten pas konden worden 
verkocht, nadat die verkoop van overheidswege was goedgekeurd. Aangezien het 
vereiste van goedkeuring een te grote belemmering voor de handel in verhandel-
bare ontwikkelingsrechten vormde, is dat vereiste geschrapt.410
 Wanneer verhandelbare ontwikkelingsrechten worden beschouwd als zelf-
standige, vrij verhandelbare eenheden, moet een systeem worden ontwikkeld 
waardoor de transacties worden gedocumenteerd. In sommige programma’s wordt 
de administratie van de overdracht geregeld door middel van de uitgifte van cer-
tificaten door de overheid. Zo’n certificaat wordt toebedeeld aan een door beper-
kingen getroffen grondeigenaar van een zendende locatie. Wanneer hij een ver-
handelbaar ontwikkelingsrecht overdraagt, stelt hij dat certificaat aan de nieuwe 
rechthebbende ter hand. In een programma kan zijn voorgeschreven dat de nieuwe 
rechthebbende de overdracht moet melden aan de verantwoordelijke overheids-
instantie. Die instantie geeft vervolgens aan die opvolgende rechthebbende een 
nieuw certificaat uit.411
407 Pruetz 2003, p. 73.
408 Zie o.a. Lower Chanceford Township – York County (Pennsylvania), Pruetz 2003, 
p. 284 – 285 en Hopewell Township – York County (Pennsylvania), Pruetz 2003, 
p. 274.
409 Pruetz 2003, p. 153.
410 Zie Crick 2003.
411 Pruetz 2003, p. 158. In het programma van de New Jersey Pinelands (New Jersey) 
wordt op deze wijze de overdracht geadministreerd, zie over dit programma ook 
deel III.a van bijlage A.
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4.3.9 Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten gaat ervan uit dat een 
markt voor die rechten ontstaat. Op die markt moet een eerlijke en redelijke prijs 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten tot stand komen. Deze prijs vormt ener-
zijds de financiële vergoeding voor de beperking van de ontwikkelingsmogelijk-
heden op de zendende locaties. Anderzijds regelt de prijs op de markt voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten de mate waarin de extra waarde die aan grond 
wordt toegekend door een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op 
de ontvangende locaties wordt afgeroomd. Bijgevolg bepaalt de markt zowel de 
bereidheid van de grondeigenaren van de zendende locaties, als de bereidheid van 
de ontwikkelaars van de ontvangende locaties om deel te nemen aan een program-
ma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Doordat de bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden mede worden bepaald door marktwerking, heeft de overheid daarop 
een minder directe invloed dan bij de traditionelere wijze van regulering van de 
ruimtelijke ordening.
 In het voorgaande is inzichtelijk gemaakt dat de overheid in een basispro-
gramma wel de vraag naar en het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan beïnvloeden. Die beïnvloeding heeft plaats door de bepaling van de omvang 
van de zendende en ontvangende locaties, de omvang van de beperkingen op de 
zendende locaties, de ratio voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten en de daartegenover staande uitbreiding van de ontwikkelingsmogelijk-
heden op de ontvangende locaties. Deze factoren bepalen in belangrijke mate (de 
prijs op) de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.
Win-winsituatie
Indien een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten tot stand komt, brengt 
dat voor alle betrokkenen een win-winsituatie met zich. De eigenaren van de zen-
dende locaties kunnen vanwege de op hun grond rustende bouw- en gebruiks-
mogelijkheden opbrengsten genereren zonder dat zij daarvoor die mogelijkheden 
hoeven te benutten door het ontplooien van bouwwerkzaamheden of het uitbreiden 
van het plaatsvindende gebruik. Als zij afzien van de uitbreiding van de bebou-
wing of het gebruik van hun grond, worden zij in het waardeverlies ten gevolge 
daarvan tegemoetgekomen door de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten. Indien zij die rechten vervolgens verkopen, worden zij financieel gecom-
penseerd.
 De ontwikkelaars van de ontvangende locaties behalen voordeel, omdat zij 
verhoudingsgewijs meer winst kunnen behalen met een project mèt de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten dan zonder de inzet daarvan. De baten ten 
gevolge van de verruimingen op de ontvangende locaties worden namelijk niet 
noodzakelijkerwijs volledig afgeroomd. De samenleving wordt door de toepas-
sing van het instrument in staat gesteld om belangrijke ruimtelijke waarden of 
gebieden te beschermen, zonder dat daarvoor algemene middelen worden aange-
wend.
 Niet in alle Amerikaanse programma’s van verhandelbare ontwikkelings-
rechten is een markt tot stand gekomen. In sommige programma’s heeft geen of 
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nauwelijks een overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten en een inzet 
op ontvangende locaties plaatsgevonden. Zulk falen van de markt kan worden 
veroorzaakt door een gebrek aan of een te kleine vraag naar rechten.412 De oor-
zaak kan ook zijn gelegen in geen of een gering aanbod van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, omdat de grondeigenaren van de zendende locaties geen be-
langstelling voor deelname hebben. In de literatuur worden verschillende factoren 
genoemd die bijdragen aan het ontstaan van een markt en bijgevolg de mate van 
succes van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten bepalen. Die 
factoren worden in § 4.6 behandeld.
4.3.10 Uitvoeringsfase
Nadat de hiervoor besproken onderdelen in een programma zijn uitgewerkt en dat 
programma is vastgesteld, moet het programma worden uitgevoerd. In het basis-
programma is die uitvoering in een belangrijke mate afhankelijk van de grondei-
genaren van de zendende locaties en de ontwikkelaars van de ontvangende loca-
ties. De situatie daargelaten dat een beperkte eigenaar van een zendende locatie 
ook grond heeft op een ontvangende locatie of een project op een ontvangende 
locatie ontwikkelt, moeten, omwille van een financiële tegemoetkoming voor de 
bescherming en het behoud van de ruimtelijke waarden, rechten tussen private 
partijen worden overgedragen. Daartoe moeten die private partijen overeenkom-
sten met elkaar sluiten.
 Bij de bereidheid van de grondeigenaren, de ontwikkelaars en overige geïn-
teresseerden om zulke overeenkomsten te sluiten, weegt niet slechts de prijs van 
de verhandelbare ontwikkelingsrechten mee. Ook de transactiekosten die met de 
aan- en verkoop samenhangen, zijn van belang. Deze transactiekosten betreffen 
bijvoorbeeld de kosten voor ingeschakelde makelaars en juristen.413 Zo kunnen 
juristen zijn belast met de opstelling van een verkoopcontract en de easements. 
Indien bij elke transactie een makelaar en een jurist moeten worden ingescha-
keld, leidt dat tot hogere kosten voor de deelnemende partijen.414 Verder kunnen 
de transactiekosten hoger zijn ingeval nauwelijks ervaring bestaat met verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. De transactiekosten kunnen voor zowel de poten-
tiële verkopers als voor de kopers een drempel opwerpen om deel te nemen aan 
een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Om die reden voorzien 
sommige programma’s in modelkoopcontracten en model-easements. In andere 
programma’s wordt beoogd de transactiekosten te beperken door de verstrekking 
van een overzicht van de potentiële kopers en verkopers, zodat de tussenkomst van 
een makelaar niet is vereist.415
412 Kopits, McConnell & Walls 2005, p. 2.
413 McConnell, Kopits & Walls 2003, p. 7.
414 Kopits, McConnell & Walls 2005, p. 11.
415 Dit is onder meer het geval in het programma van Calvert County (Maryland), 
zie Kopits, McConnell & Walls 2005, p. 11. Zie omtrent dit programma ook Pruetz 
2003, p. 175 – 177.
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 In de uitvoeringsfase kent de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toe aan de grondeigenaren van de zendende locaties en controleert zij de door de 
grondeigenaren van de zendende locaties voorgestelde easements. Verder beoor-
deelt de overheid de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten ten behoeve 
van projecten op de ontvangende locaties. Een andere overheidstaak betreft de 
voorlichting van en de informatieverschaffing aan de grondeigenaren, ontwikke-
laars en overige betrokkenen.
 Voor de mate van succes van een programma is het van groot belang dat bij 
de ontwikkeling daarvan voorzieningen voor de uitvoeringsfase worden getrof-
fen. Daartoe worden in een aantal programma’s alle uitvoeringswerkzaamheden 
opgedragen aan één daarvoor ingesteld orgaan of opgerichte organisatie. Zulke 
programma’s zijn over het algemeen effectiever dan programma’s waarbij de uit-
voering afhankelijk is van de goedkeuring van verschillende organen of waarbij 
verschillende gemeentelijke afdelingen een uitvoeringstaak hebben.416
Enkele belastingtechnische aspecten
Wat betreft de uitvoering van een programma van verhandelbare ontwikkelings-
rechten wordt tot slot gewezen op enkele Amerikaanse, belastingtechnische as-
pecten. Deze aspecten worden niet tot in detail uitgewerkt. Uit de Amerikaanse 
praktijk volgt dat de bereidheid van de grondeigenaren van de zendende locaties 
om deel te nemen aan een programma mede wordt beïnvloedt door belasting-
rechtelijke aspecten. Zowel wat betreft de heffing van de inkomstenbelasting, als 
wat betreft de heffing van de belasting over het vermogen kan aan het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten betekenis toekomen.417
 Voor de grondeigenaren van de zendende locaties is het van belang dat de 
Amerikaanse belastingrechter de opbrengsten uit de verkoop van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten aanmerkt als belastbare inkomsten.418 Verder kunnen staats- 
en lokale wetgeving voorzien in belastingvoordelen bij het doorvoeren van beper-
kingen, bijvoorbeeld ingeval die beperkingen zijn bewerkstelligd door de vesti-
ging van conservation easements.419 Die voordelen hebben ook betrekking op de 
belasting die over onroerende zaken wordt geheven. De vestiging van easements 
gevolgd door de verkoop van ontwikkelingsrechten zal in de regel leiden tot een 
lagere waarde van een onroerende zaak.420 Ten gevolge daarvan kunnen grondei-
genaren een lagere belasting over hun onroerende zaken zijn verschuldigd.421 Of 
de enkele vestiging van een easement zonder de verkoop van de daarvoor toege-
416 Johnston & Madison 1997, p. 373 e.v.
417 Berger 2003, p. 113 – 114.
418 Berger 2003, p. 113.
419 Markey 2002, p. 291 – 292 en Nelson, Fowler & Dorfman 2001, p. 15 e.v. met een 
verwijzing naar het Conservation Tax Credit Program van de staat North Caro-
lina.
420 De staatswetgeving laat zich niet altijd duidelijk uit over de consequentie van een 
easement voor de waardevaststelling, zie Youngman 2006, p. 747 en p. 751 – 752.
421 Nelson, Fowler & Dorfman 2001, p. 17 en Costello 2006, pagina’s ongenummerd, 
onder de kop ‘The value of TDRs’.
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kende rechten leidt tot een lagere aanslag over de onroerende zaak, is niet in elke 
staat gelijk.422
 Ook ten aanzien van de ontvangende locaties kunnen belastingtechnische 
aspecten spelen. Zo wordt in de TDR Act van de staat New Jersey geregeld dat een 
verhandelbaar ontwikkelingsrecht dat is overgedragen, maar nog niet is ingezet 
ten behoeve van een project op een ontvangende locatie, niet wordt betrokken in 
de waardebepaling van een onroerende zaak op die locatie ten behoeve van de 
belastingheffing, zie deel III.a van bijlage A.
 Een ander belastingtechnisch aspect dat in de Amerikaanse literatuur wordt 
genoemd, speelt ingeval wordt voorzien in de instelling van een bank voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten, zie hierna § 4.4.2. Over de verhandelbare ontwikke-
lingsrechten die de bank in beheer heeft, wordt geen belasting geheven. Daardoor 
kan de instelling van een bank tot een vermindering van de belastinginkomsten 
leiden.423
4.4 UITBREIDINGEN VAN HET BASISPROGRAMMA 
4.4.1 Algemeen
In het basisprogramma worden vooral regels gesteld ten aanzien van de zendende 
en ontvangende locaties. Sommige programma’s bevatten regels over andere on-
derwerpen en breiden het basisprogramma uit. Zo wordt soms voorzien in de op-
richting van een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten om, onder meer, 
de handel in die rechten te begeleiden. De oprichting van zo’n bank voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten komt in § 4.4.2 aan de orde. Een andere uitbreiding 
ten opzichte van het basisprogramma betreft de samenwerking tussen verschil-
lende overheden. In de Verenigde Staten bestaan verschillende programma’s van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten die door meerdere overheden zijn vastgesteld 
en worden uitgevoerd. Hierop wordt ingegaan in § 4.4.3. In § 4.4.4 komt aan de 
orde dat programma’s kunnen worden uitgebreid met de aankoop van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten door de overheid, zonder dat daartegenover de verkoop 
en inzet van die rechten staat.
4.4.2 Oprichting van een bank
In het basisprogramma worden nauwelijks voorzieningen getroffen om de handel 
in verhandelbare ontwikkelingsrechten te faciliteren en ondersteunen. In de litera-
tuur wordt onderkend dat dat ertoe kan leiden dat die markt onvoldoende tot stand 
422 In Californië worden verhandelbare ontwikkelingsrechten gerekend tot de eigen-
dom van een onroerende zaak. In Florida worden verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten niet gerekend tot een onroerende zaak. In die staat worden bij de waardebepa-
ling van een onroerende zaak ten behoeve van de te heffen belasting verhandelbare 
ontwikkelingsrechten niet betrokken, zie Berger 2003, p. 113 – 114.
423 Stevenson 1998, p. 1372 en Marcus 1984, p. 892.
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komt. Bij onvoldoende vraag naar of aanbod van verhandelbare ontwikkelings-
rechten ontstaat geen eerlijke en redelijke prijs. Dan zou de overheid kunnen in-
grijpen op de markt door zelf verhandelbare ontwikkelingsrechten aan te kopen en 
te verkopen. Om de schijn van belangenverstrengeling te voorkomen, verdient het 
de voorkeur om voor deze aan- en verkoop een bank voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten op te richten of een non-profit organisatie aan te wijzen om als zo’n 
bank te fungeren.424 In de Amerikaanse literatuur wordt wel gesteld dat de meest 
succesvolle programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten voorzien in de 
oprichting van een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.425
Aan- en verkoop
Een bank kan verhandelbare ontwikkelingsrechten kopen van de rechthebbenden 
die deze rechten hebben ontvangen ter compensatie van bouw- en gebruiksbeper-
kingen. Door zo’n aankoop door de bank zijn die rechthebbenden verzekerd van 
een koper van hun verhandelbare ontwikkelingsrechten en dus van een daadwer-
kelijke tegemoetkoming.426 De banken kunnen de op deze wijze verkregen recht-
en verkopen, wanneer een ontwikkelaar van een ontvangende locatie die rechten 
nodig heeft voor de realisatie van een project. Ontwikkelaars van de ontvangende 
locaties kunnen dan erop vertrouwen dat op het moment dat zij verhandelbare 
ontwikkelingsrechten willen kopen, die rechten inderdaad te koop worden aange-
boden. Deze verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door een bank kan 
op verschillende manieren plaatshebben. Een mogelijkheid is de verkoop door 
middel van een veiling.427
Startkapitaal en opbrengsten
Een bank zal zich in eerste instantie richten op de aankoop van ontwikkelings-
rechten van de grondeigenaren van de zendende locaties waaraan die rechten zijn 
toegekend. Voor die aankoop is een startkapitaal vereist. Bij de oprichting van een 
bank kan de oprichtende overheid het startkapitaal bijvoorbeeld voldoen uit de 
algemene middelen.428
424 Pruetz 2003, p. 159. Een aandachtspunt bij de instelling van een bank voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten is of de wetgeving van de desbetreffende staat daar-
voor een grondslag biedt. Zoals uiteengezet in § 3.4 wordt ervan uitgegaan dat de 
bevoegdheid tot toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, wanneer een 
expliciete delegatie van die bevoegdheid ontbreekt, voorvloeit uit de bevoegdheid 
om regels aangaande de ruimtelijke ordening vast te stellen. Aangenomen wordt 
dat de bevoegdheid tot de instelling van banken ook uit die laatstgenoemde be-
voegdheid voortvloeit. Dat laat onverlet dat in de literatuur wordt gepleit voor een 
expliciete delegatie in de staatswetgeving van de bevoegdheid tot de instelling van 
banken, zie Stevenson 1998, p. 1366 e.v.
425 Beetle 2003, p. 516.
426 Costonis 1973, p. 87. 
427 Pruetz 2003, p. 159 en Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 27.
428 Andere bronnen voor het startkapitaal van een bank zijn leningen of schenkingen. 
Ook is het denkbaar dat verhandelbare ontwikkelingsrechten aan deze banken wor-
den gedoneerd, zie Pruetz 2003, p. 74. Costonis wijst erop dat overheden kunnen 
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 De gedachte is dat een bank door de verkoop van de ontwikkelingsrechten 
het startkapitaal terugverdient. Bij deze verkoop kan een bank winst maken. Zo 
wordt aangenomen dat in economisch krappe tijden eigenaren van zendende lo-
caties eerder afzien van de ontwikkeling van hun grond. Zij zijn dan bereid om in 
plaats daarvan in te stemmen met de voorgestane beperking van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden en aanspraak te maken op de toekenning van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Vanwege de alsdan bestaande, ongunstige economische si-
tuatie zullen op ontvangende locaties relatief weinig bouwprojecten worden gere-
aliseerd en bestaat op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten verhou-
dingsgewijs een lage vraag. De banken kunnen dan de rechten tegen een relatief 
lage prijs kopen. Wanneer vervolgens de economie aantrekt, zal bij ontwikkelaars 
meer belangstelling bestaan om op de ontvangende locaties bouwprojecten te rea-
liseren. Daardoor neemt de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten toe.429 
Door deze vraagtoename zal de prijs waartegen een bank ontwikkelingsrechten 
aan de ontwikkelaars van de ontvangende locaties kan verkopen, stijgen. Er kan 
dus tegenover een relatief lage aankoopprijs een relatief hoge verkoopprijs staan.
 Als banken winst behalen, kan die winst worden ingezet ten behoeve van de 
doelstellingen van het programma. Zo kan de winst worden gebruikt om nieuwe 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aan te kopen en zo verdere bouw- en ge-
bruiksbeperkingen te realiseren. Een variant op dat bestedingsdoel is dat een bank 
te beschermen grond koopt, waarna zij in ruil voor een bouw- en gebruiksbe-
perking op die grond aanspraak maakt op verhandelbare ontwikkelingsrechten.430 
Verder kunnen met de winst de kosten voor het onderhoud en de uitvoering van 
een programma worden gedekt.431
 Zelfs ingeval een bank verhandelbare ontwikkelingsrechten tegen een lager 
bedrag verkoopt dan de prijs waartegen zij die rechten heeft gekocht en dus ver-
voorzien in een startkapitaal door aanspraak te maken op verhandelbare ontwikke-
lingsrechten voor ongebruikte ontwikkelingsmogelijkheden op de gronden die de 
overheid in eigendom heeft, zie Costonis 1973, p. 87. De op deze wijze verkregen 
rechten kan de overheid verkopen om een startkapitaal te genereren, of schenken 
aan een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. Zo heeft de overheid van 
Palm Beach County (Florida) op haar grond rustende ongebruikte bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden op een te beschermen, zendende locatie omgezet in verhan-
delbare ontwikkelingsrechten en aan een bank voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten geschonken. Met de verkoop van deze ontwikkelingsrechten heeft die bank 
middelen verkregen om andere ontwikkelingsrechten aan te kopen en bouw- en 
gebruiksbeperkingen door te voeren, zie Pruetz 2003, p. 298 – 301.
429 Pruetz 2003, p. 73.
430 Door een onteigeningsprocedure kunnen de grondeigenaren die niet bereid zijn 
vrijwillig mee te werken aan een programma van verhandelbare ontwikkelings-
rechten, worden gedwongen om hun grond af te staan ten behoeve van de beoogde 
bescherming of het beoogde behoud. Het verkrijgende overheidsorgaan kan vervol-
gens van de onteigende grond de verhandelbare ontwikkelingsrechten afscheiden 
en verkopen. Hierdoor liggen de verwervingskosten van de grond per saldo lager 
dan de verwervingskosten zonder een programma van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten, zie Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 303 en Pruetz 2003, p. 159.
431 Stevenson 1998, p. 1342.
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lies draait, resteert na de verkoop van de door een bank verworven verhandelbare 
ontwikkelingsrechten een opbrengst. Bij alternatieve instrumenten ligt dat anders. 
Zo kunnen de bescherming en het behoud ook worden bewerkstelligd door de aan-
koop van de te beschermen of behouden gronden. Een ander alternatief instrument 
is dat de overheid uit algemene middelen een financiële schadevergoeding toekent 
aan de door bouw- en gebruiksbeperkingen getroffen grondeigenaren, zie hierna 
§ 4.4.4. Bij de inzet van die alternatieve instrumenten resteert geen opbrengst, 
zoals die na de verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door een bank 
bestaat. Die opbrengst is een voordeel van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten gecombineerd met de oprichting van een bank, ten opzichte van de 
verwerving van gronden door de overheid of een schadevergoeding uit algemene 
middelen. Bij een verwerving van gronden of de toekenning van een schadever-
goeding kunnen de financiële middelen slechts één keer worden ingezet.
 Hier komt bij dat in het basisprogramma wat betreft de zendende locaties 
wordt uitgegaan van enig economisch rendabel gebruik na de beperkingen van de 
planologische mogelijkheden. Bijgevolg zal de prijs voor de beperkingen van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden, oftewel de prijs van de verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, in het algemeen lager liggen dan de aankoopprijs voor de grond 
op die locaties. Gelet hierop kan worden aangenomen dat bij de toepassing van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten uitgaande van de oprichting van 
een bank, met een zelfde financiële investering een grotere mate van bescherming 
en behoud kan worden bewerkstelligd. In de Amerikaanse praktijk bestaan meer-
dere voorbeelden van succesvolle banken waarbij het vermogen van de banken 
het aanvankelijke startkapitaal aanzienlijk overschrijdt. Zo is bij de vaststelling 
van het programma van San Luis Obispo County (California) aan een bank een 
startkapitaal van $ 275.000,- toegekend.432 Deze bank heeft dat vermogen meer 
dan verdubbeld.
432 Pruetz 2003, p. 226 – 233.
137
PROGRAMMA’S VAN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
Interventie en stabiele prijs
Ingeval onvoldoende handel plaatsvindt, kan de bank fungeren als vangnet.433,434 
Wanneer een bank een voorraad van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan-
houdt, kan zij bij een te hoge prijs vanwege een te beperkt aanbod, interveniëren 
en rechten op de markt brengen. Op die wijze worden al te grote prijsstijgingen 
voorkomen. Omgekeerd kan een bank de prijs beïnvloeden door bij een te groot 
aanbod te interveniëren door rechten op te kopen, onder meer van door beperking-
en getroffen grondeigenaren van de zendende locaties. Door deze aankoop van 
rechten wordt de kans vergroot dat het desbetreffende programma ook tijdens eco-
nomisch krappere tijden actief is. Dan zullen de ontwikkelaars van ontvangende 
locaties relatief weinig belangstelling hebben voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten.
 Sommige programma’s stellen beperkingen aan de prijs waartegen banken 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen kopen of verkopen. Zo kan een on-
dergrens voor de aankoopprijs van rechten worden bepaald, om een eerlijke en re-
delijke vergoeding voor de beperkingen op de zendende locaties te verzekeren.435 
Het komt ook voor dat een maximumprijs wordt vastgesteld. Ingeval de marktprijs 
boven zo’n maximumprijs ligt, wordt de handel overgelaten aan de private par-
tijen.
 Niet alleen creëert een bank zekerheid voor een aanbieder en een potentiële 
koper, zo’n bank kan ook een rol spelen in de prijsvorming van verhandelbare 
433 Naarmate een beperking op de zendende locatie ingrijpender is en die beperking, 
in afwijking van het basisprogramma, dwingend wordt doorgevoerd, is het gelet op 
het in § 3.2 beschreven takings-leerstuk van een groter belang dat een stabiele prijs 
tot stand komt, zie Stevenson 1998, p. 1342 en hierna § 4.5.4. Immers, dan moet 
eerder een daadwerkelijke compensatie worden verzekerd. Indien bij de vaststel-
ling van het aantal toe te kennen verhandelbare ontwikkelingsrechten kan worden 
uitgegaan van een stabiele prijs, zijn de toegekende rechten waardevast en wordt de 
waardevermindering op een zendende locatie daadwerkelijk gecompenseerd. Dan 
kan een rechtvaardige compensatie worden aangenomen, zie ook Urban Park Pre-
servation 1977.
  In de uitspraak Fred F. French Investing Co. v. City of New York van het hoger-
beroepsgerecht het New York Court of Appeals werd geoordeeld dat de waarde van 
ontwikkelingsrechten te onzeker was om de toekenning daarvan te kunnen aan-
merken als een rechtvaardige compensatie. Het Court of Appeals stelt dat hieraan 
tegemoet zou kunnen worden gekomen door de instelling van een bank voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten.
434 Voor een dergelijke vangnetfunctie van banken pleit ook de mededingingswet-
geving in de Verenigde Staten, vgl. Stevenson 1998, p. 1362 e.v., Marcus 1984, 
p. 902 – 903 en Delaney, Kominers & Gordon 1983, p. 611 – 613. Desalniettemin 
kan in sommige programma’s enkel door de daarvoor ingestelde banken of voor-
geschreven organisaties in ontwikkelingsrechten worden gehandeld. De mede ding-
ings wetgeving kan zich overigens ook verzetten tegen de vaststelling van de prijs 
voor ontwikkelingsrechten van overheidswege, zie Aoki, Briscoe & Hovland 2005, 
p. 313 – 314. 
435 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Adequate incentives’ en 
Stevenson 1998, p. 1373 – 1374.
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ontwikkelingsrechten. De oprichting van een bank laat namelijk in de meeste pro-
gramma’s onverlet dat private partijen kunnen handelen in verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. De prijs waartegen een bank op dat moment rechten koopt en ver-
koopt, kan dan functioneren als benchmark. De oprichting van een bank kan dus 
bijdragen aan de vorming van een stabiele prijs op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.436
Opstartfase
Verder kan een bank in de opstartfase van een programma voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten van grote betekenis zijn.437 In die fase is nog geen ervaring 
met verhandelbare ontwikkelingsrechten opgedaan. Of de ontwikkelaars van de 
ontvangende locaties bereid zijn verhandelbare ontwikkelingsrechten te kopen, 
kan dan onbekend zijn. Door de instelling van een bank kan de verkoop van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten door de grondeigenaren van de zendende loca-
ties worden verzekerd.
 Het programma van Malibu (California) vormt een goed voorbeeld van een 
programma waarin de instelling van een bank een belangrijke bijdrage heeft ge-
leverd aan het succes van het programma.438 Om dit programma van de grond te 
krijgen, werd de bank gefundeerd met een bedrag ad 2,6 miljoen dollar. Hiermee 
zijn verhandelbare ontwikkelingsrechten van de grondeigenaren van de zendende 
locaties aangekocht. Mede daardoor is een stabiele markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten ontstaan.439
 In het reeds in § 4.3.2 en § 4.3.5 aangehaalde onderzoek naar de levensvat-
baarheid van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Santa 
Barbara (California), wordt aangenomen dat zo’n programma meer succes zal 
sorteren wanneer de bouw- en gebruiksmogelijkheden van de zendende locaties 
zo spoedig mogelijk na de invoering van het instrument worden weggenomen.440 
Het is evenwel onzeker of die doelstelling kan worden gerealiseerd, ingeval de 
handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten uitsluitend wordt overgelaten aan 
private partijen. Om de voorgestane beperkingen binnen afzienbare termijn veilig 
te stellen, stellen de onderzoekers voor om een bank voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten op te richten.
4.4.3 Samenwerking tussen verschillende overheden
In de Verenigde Staten bestaan verschillende voorbeelden van programma’s van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten die niet zijn beperkt tot het grondgebied van 
één overheid. Zo vallen meer dan 60 overheden onder het programma van de New 
436 Pruetz 2002, p. 160 – 161. 
437 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 26 en Stevenson 1998, p. 1344.
438 Pruetz 2003, p. 201 – 207.
439 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 30. Bij de financiering ad 2,6 miljoen dollar werd 
overigens voorzien dat dit bedrag door de verkoop van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zou worden terugverdiend, zie Pruetz 2003, p. 204.
440 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 69
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Jersey Pinelands (New Jersey).441 Dat programma is opgesteld door de New Jersey 
Pinelands Commission. Deze commissie is opgericht door de federale overheid 
en heeft als taak de pinelands te beschermen. De aan de commissie toegekende 
bevoegdheden binden de lokale overheden. Onder meer de gemeentelijke over-
heden die zijn gelegen binnen het door de New Jersey Pinelands Commission 
aangewezen gebied, zijn gehouden het programma van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten uit te voeren. In deel III.a van bijlage A wordt het programma van de 
New Jersey Pinelands beschreven. Het eerdergenoemde programma van de Tahoe 
Regional Planning Agency (California/Nevada) omvat eveneens het grondgebied 
van meerdere overheden.442 De Tahoe Regional Planning Agency is opgericht door 
de staten California en Nevada ter behoud van de waterkwaliteit van het Lake 
Tahoe.
 In de genoemde programma’s voor de New Jersey Pinelands en het Lake 
Tahoe is de samenwerking van bovenaf opgelegd. Er bestaan ook programma’s 
waarbij overheden vrijwillig besluiten om, in het kader van een gezamenlijke vi-
sie op de ruimtelijke ontwikkeling van een bepaald gebied, een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten vast te stellen en uit te voeren. Een voorbeeld 
hiervan is het in deel III.d van bijlage A te bespreken programma van Boulder 
County (Colorado).443 Boulder County heeft met overheden in de omgeving af-
spraken gemaakt over de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten die zijn 
toegekend aan de grondeigenaren van zendende locaties op het grondgebied van 
Boulder County. De ontvangende locaties liggen op het grondgebied van de om-
liggende overheden. Die ontvangende locaties lenen zich beter voor verstedelij-
king dan de lege gronden in Boulder County, onder meer vanwege de op de aan-
gewezen ontvangende locaties aanwezige infrastructuur en voorzieningen, en de 
afwezigheid van beschermwaardige, hoge ruimtelijke waarden. Op de zendende 
locaties in Boulder County blijven ruimtelijke waarden als open ruimte en agrari-
sche functies, behouden. Van dat behoud profiteren ook de omliggende overheden 
waar een verdere verstedelijking kan plaatsvinden. Op die wijze wordt bewerk-
stelligd dat geen aaneengesloten lint van verstedelijking ontstaat.
 Een ander voorbeeld van een programma waarbij meerdere, min of meer 
gelijkwaardige overheden samenwerken, vormt het programma van King County 
(Washinghton), zie ook deel II.a van bijlage A.444 Daarin worden eveneens verhan-
delbare ontwikkelingsrechten toegekend aan de grondeigenaren in landelijke ge-
bieden waar het behoud van de open ruimte en de agrarische functie wordt beoogd. 
Deze ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet in verstedelijkte gebieden in 
andere gemeenten, waaronder de stad Seattle. Deze ontvangende gemeenten wor-
den aangemoedigd om de verhandelbare ontwikkelingsrechten afkomstig vanaf 
het grondgebied van andere lokale overheden toe te staan in ruil voor voordelen, 
zoals verbeteringen van het openbaar vervoer en de aanleg van parken.445 In het 
441 Pruetz 2002, p. 215 – 221.
442 Pruetz 2003, p. 237 – 240.
443 Pruetz 2003, p. 171 – 174.
444 Pruetz 2003, p. 186 – 190. 
445 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 33 – 34.
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programa van King County betaalt de county mee aan dergelijke voorzieningen 
ten behoeve van het verstedelijkte gebied.
 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten door samenwerken-
de, verstedelijkte en landelijke overheden vergt dat de verstedelijkte, ontvangende 
overheden bereid zijn de verruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
op hun grondgebied te koppelen aan beperkingen van die mogelijkheden op het 
grondgebied van een andere overheid. Het voordeel van zo’n koppeling is vaak 
gelegen in het behoud van open ruimte en een agrarische functie in de nabijheid 
van verstedelijkte gebieden.
4.4.4 Aankoop door de overheid
Sommige programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden uitge-
breid met de aankoop van deze rechten door een overheidsorgaan of een organisa-
tie waaraan die taak is opgedragen; dit wordt aangeduid als PDR of de purchase 
of development rights. Deze purchase of development rights is vergelijkbaar met 
de koop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door een bank, zie § 4.4.2. Er 
worden ongebruikte bouw- en ontwikkelingsrechten beperkt door middel van de 
vestiging van een easement om de bescherming en het behoud op de lange termijn 
te verzekeren. Bij de purchase of development rights worden de door beperkingen 
getroffen grondeigenaren hiervoor niet gecompenseerd door de toekenning van 
rechten, maar door een financiële vergoeding. Meestal komt de financiële ver-
goeding neer op het verschil tussen de ontwikkelingswaarde van de grond en de 
restwaarde van die grond. Die restwaarde kan bijvoorbeeld zijn gebaseerd op een 
nog toegestaan agrarisch gebruik.446
 Als aangegeven, is een verschil met het basisprogramma van verhandelba-
re ontwikkelingsrechten dat in ruil voor de bouw- en gebruiksbeperkingen geen 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend. De overheid die de door 
beperkingen getroffen grondeigenaar financieel tegemoet komt, wordt dus geen 
rechthebbende op verhandelbare ontwikkelingsrechten en kan dus geen opbrengst 
genereren met de verkoop van zulke rechten.447 Tegenover de bouw- en gebruiks-
beperkingen die door middel van een PDR-programma als het ware zijn aange-
kocht, staat geen uitbreiding van de ontwikkelingsmogelijkheden op ontvangende 
locaties.
 Aangezien geen rechten worden verkocht, is de purchase of development 
rights voor de overheid in beginsel duurder dan het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten. Bij de purchase of development rights staat ook voor ogen dat 
de overheid niet de grondeigendom verkrijgt. Gelet hierop, zal de purchase of de-
velopments rights in het algemeen goedkoper zijn dan de aankoop van gronden.
 Volledigheidshalve wijs ik tot slot erop dat het instrument purchase of deve-
lopment rights ook zelfstandig, dat wil zeggen niet in combinatie met het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten, wordt ingezet.
446 Feather & Barnard 2003 en Berton 2002, p. 24.
447 Malone 2006, § 6.48 en Machemer, Thomas & Hamlin 2000, p. 3. 
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4.5 AFWIJKINGEN VAN HET BASISPROGRAMMA 
4.5.1 Algemeen
Sommige programma’s wijken af van het in § 4.3 beschreven basisprogramma. 
Die afwijkingen worden in deze paragraaf beschreven. In § 4.5.2 wordt ingegaan 
op gedwongen beperkingen van het planologische regime op de zendende locaties 
bij de invoering van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Het 
komt ook voor dat het ruimtelijke-ordeningsregime op de ontvangende locaties 
wordt aangepast, hetgeen in § 4.5.3 aan de orde wordt gesteld. In § 4.5.4 wordt 
geschetst dat niet altijd een economisch rendabel gebruik van de grond op de zen-
dende locaties resteert. In § 4.5.5 wordt ingegaan op programma’s die geen onder-
scheid maken tussen zendende en ontvangende locaties.
 Overigens is een andere, in de Amerikaanse praktijk voorkomende afwijking 
van het basisprogramma, dat geen beperkingen van de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden op de als zodanig aangewezen zendende locaties plaatshebben, zie de 
delen II.e en II.f van bijlage A. In deel II.e komen programma’s aan de orde die 
hoofdzakelijk zijn gericht op de bevordering van een bepaalde ruimtelijke ontwik-
keling op de zendende locaties. Daarna wordt in deel II.f ingegaan op program-
ma’s die in essentie zijn gericht op het creëren van flexibiliteit in de ruimtelijke 
ontwikkeling. Gelet op de doelstellingen, zijn deze programma’s niet gericht op de 
bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden of een bepaald gebied, zodat 
zij geen verschijningsvorm van het basisprogramma zijn.
4.5.2 Gedwongen beperkingen op de zendende locaties
In het basisprogramma wordt uitgegaan van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
op de zendende locaties die reeds voor de invoering van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten van kracht waren, zie § 4.3.3. Ondanks het feit dat het benutten 
van deze mogelijkheden onwenselijk kan zijn vanwege de door het desbetreffende 
programma beoogde bescherming van ruimtelijke waarden, worden zij gecontinu-
eerd. In tegenstelling tot het basisprogramma gaan sommige programma’s niet uit 
van een vrijwillige deelname van de grondeigenaren van de zendende locaties. In 
plaats daarvan worden de gewenste beperkingen van de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden gelijktijdig met de invoering van het desbetreffende programma in het 
ruimtelijke-ordeningsregime doorgevoerd.448
Dringende beperkingen gewenst
Tot het dwingend opleggen van de gewenste beperkingen wordt overgegaan, 
indien de bescherming van de in het geding zijnde waarden zodanig belangrijk 
wordt geacht dat de bescherming daarvan moet worden veiliggesteld. Zo heb-
448 Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 298 en Machemer, Thomas & Hamlin 1998, 
p. 5.
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ben de overheden van de steden New York City (New York)449 en San Francisco 
(California)450 gemeend dat de bescherming van de cultuurhistorische waarden 
van bepaalde gebouwen en gebieden zodanig belangrijk is, dat deze bescherming 
niet afhankelijk moet worden gesteld van de vrijwillige medewerking van de des-
betreffende eigenaren. In die steden zijn de bouw- en gebruiksmogelijkheden door 
wetgeving beperkt. Uitgangspunt daarbij is dat de historische gebouwen econo-
misch rendabel kunnen worden gebruikt, bijvoorbeeld als kantoorgebouw of als 
station. De opgelegde beperkingen houden vooral in dat het uiterlijk van de be-
schermwaardige, historische gebouwen niet mag worden gewijzigd.
Gedwongen en vrijwillige beperkingen
Andere programma’s gaan uit van zowel gedwongen beperkingen als een vrij-
willige deelname door de grondeigenaren van de zendende locaties. Zo zijn bij 
de invoering van het programma van Montgomery County (Maryland) de bouw- 
en gebruiksmogelijkheden beperkt. Aanvankelijk was één wooneenheid per vijf 
acres toegestaan. Dat is teruggebracht tot één wooneenheid per 25 acres. Het pro-
gramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten gaat vervolgens uit van een vrij-
willige deelname van de grondeigenaren van de zendende locaties, met het oog op 
nog verdergaande beperkingen. Om de grondeigenaren van de zendende locaties 
aan te moedigen om de – na de dwingende beperkingen – bestaande bouwmo-
gelijkheid van één wooneenheid per 25 acres op te geven, wordt, wat betreft de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten, uitgegaan van de voorheen 
geldende bouw- en gebruiksmogelijkheden. Een deelnemende eigenaar die afziet 
van de ontwikkeling van zijn grond krijgt één ontwikkelingsrecht per vijf acres 
toegekend.
 De invoering van het programma van Island County (Washington) is even-
eens gepaard gegaan met een ingrijpende wijziging van het planologische regime 
op de zendende locaties.451 Zo werden de bouwmogelijkheden op bepaalde gron-
den beperkt van tweeënhalve wooneenheid per acre naar één wooneenheid per 
twintig acres. Aan de grondeigenaren is de mogelijkheid geboden om van die be-
perkte bouwmogelijkheid van één wooneenheid per twintig acres af te zien in ruil 
voor twintig ontwikkelingsrechten rechtgevend op één wooneenheid per recht op 
de ontvangende locaties.
 De overheid van de staat Massachusetts heeft een model voor een programma 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten opgesteld. Daarin wordt uitgegaan van 
een vergelijkbare systematiek als bij de genoemde programma’s van Montgomery 
County en Island County. Bij de invoering van een programma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten volgens het bedoelde model wordt de ruimtelijke ordening 
beperkt, doordat voor de bouw van één wooneenheid een groter grondoppervlak 
nodig is dan volgens het daarvóór geldende regime. Indien een grondeigenaar van 
een zendende locatie vervolgens afziet van de benutting van die bouwmogelijk-
heid, wordt bij de toekenning van de verhandelbare ontwikkelingsrechten uitge-
449 Pruetz 2003, p. 221 – 224.
450 Pruetz 2003, p. 224 – 226.
451 Pruetz 2003, p. 279 – 280.
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gaan van de voorheen geldende bouwmogelijkheden.452 Een reden om voor een 
dergelijk programma te kiezen is dat de totale bouwmogelijkheden op de zen-
dende locaties en de ontvangende locaties tezamen niet toenemen ten opzichte van 
de situatie van voor de vaststelling van het programma van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Per saldo gaat de toepassing van het instrument niet gepaard met 
een verdere verstedelijking, terwijl een bepaalde mate van bescherming en behoud 
wordt gewaarborgd. De grondeigenaren van de zendende locaties worden door 
het programma aangemoedigd om geheel af te zien van de ontwikkeling van hun 
grond, zodat een nog grotere mate van bescherming en behoud wordt gerealiseerd 
dan reeds gedwongen is doorgevoerd.
Gespannen relatie met het Vijfde Amendement 
Ook bij een programma dat uitgaat van gedwongen beperkingen op de zendende 
locaties dient een eerlijke en redelijke prijs op de markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten te ontstaan. Bij het basisprogramma is het ontstaan van die prijs 
van belang, omdat de grondeigenaren van de zendende locaties dan worden aan-
gemoedigd tot deelname aan dit programma. Bij dwingende beperkingen moet de 
gespannen relatie met het Vijfde Amendement worden onderkend.
 Wat betreft de dwingend doorgevoerde beperkingen in de genoemde pro-
gramma’s van Montgomery County, Island County en in het model van de staat 
Massachusetts kan worden betoogd dat die in overeenstemming zijn met het 
Vijfde Amendement, aangezien de gedwongen beperkingen op de zendende loca-
ties niet zover gaan dat geen economisch rendabel gebruik meer resteert. Bij het 
voortbestaan van enig economisch rendabel gebruik wordt wel aangenomen dat 
minder snel sprake is van een taking. Wanneer geen taking aan de orde is, wordt 
aan de vraag of sprake is van een rechtvaardige compensatie niet toegekomen, 
zie § 3.2.2.
 Indien wel sprake is van een taking dient vanuit een juridisch perspectief in 
ieder geval een eerlijke en redelijke prijs op de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten te ontstaan. Immers, dan kunnen de door beperkingen getroffen 
grondeigenaren waaraan verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, die 
rechten verzilveren tegen een financiële vergoeding die de waarde van de opge-
legde beperkingen benadert en mag worden aangenomen dat sprake is van een 
rechtvaardige compensatie. Overigens, ook indien vanwege juridische redenen 
geen rechtvaardige compensatie is vereist, kunnen overheden beogen om tegen-
over dwingende beperkingen een vergoeding te waarborgen die de waarde van de 
opgelegde beperkingen benadert. Ook dan dient op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten een eerlijke en redelijke prijs tot stand te komen.
4.5.3 Bouw- en gebruikswijzigingen op de ontvangende locaties 
In het basisprogramma wordt de drempel, waarboven voor een intensievere ont-
wikkeling op de ontvangende locaties de inzet van ontwikkelingsrechten is ver-
452 Vgl. artikel 4 van de Transfer of Development Rights bylaw, zie Massachusetts 
State Government jaartal onbekend, p. 7 e.v.
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eist, vastgesteld op het ruimtelijke-ordeningsregime dat van kracht was voor de 
vaststelling van het programma. Er bestaan evenwel programma’s waarin het 
ruimtelijke-ordeningsregime van de ontvangende locaties wordt gewijzigd, anders 
dan door middel van de in § 4.3.6 besproken dual zoning.
Te ruime bouw- en gebruiksmogelijkheden
Het ruimtelijke-ordeningsregime op de ontvangende locaties dat van kracht is 
voor de vaststelling van een programma kan te ruime bouw- en gebruiksmogelijk-
heden bieden. Deze mogelijkheden zijn dan zo ruim dat het voor de ontwikkelaars 
van de ontvangende locaties niet of nauwelijks aantrekkelijk is om met de inzet 
van rechten aanspraak te maken op intensievere bouw- en gebruiksmogelijkheden. 
Daardoor zou geen of onvoldoende vraag naar ontwikkelingsrechten bestaan. Een 
programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten schiet dan zijn doel voor-
bij.453 In zo’n situatie ligt het in de rede om het ruimtelijke-ordeningsregime voor 
de ontvangende locaties te beperken.454 Deze beperkte bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden gelden wanneer geen verhandelbare ontwikkelingsrechten worden inge-
zet. Met de inzet van rechten kan dan aanspraak worden gemaakt op een bouw- en 
gebruiksverruiming.
 Deze afwijking van het basisprogramma is bijvoorbeeld toegepast in Cal-
vert County (Maryland). Naar aanleiding van een evaluatie van dit programma 
zijn de bouwmogelijkheden zonder de inzet van rechten op de ontvangende lo-
caties verkleind.455 Door die verkleining is de inzet van ontwikkelingsrechten op 
de ontvang ende locaties toegenomen. Naar aanleiding van een analyse van dit 
programma en de daarin gaandeweg doorgevoerde wijzigingen wordt in de li-
teratuur geconcludeerd dat de zonder de inzet van rechten bestaande bouw- en 
gebruiksmogelijkheden op de ontvangende locaties cruciaal zijn voor de omvang 
van de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten.456 In de gebieden waarin 
relatief intensieve ontwikkelingsmogelijkheden bestaan, is weinig behoefte aan 
een uitbreiding van die mogelijkheden. Hierdoor is de vraag naar verhandelbare 
ontwikkelingsrechten relatief laag. Dit kan het ontstaan van een eerlijke en rede-
lijke prijs op de markt voor die rechten belemmeren.
 Gesteld zou kunnen worden dat het tegenstrijdig is om enerzijds de bouw- 
en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende locaties te beperken en anderzijds 
die mogelijkheden bij de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten te verrui-
men.457 Vooral in het geval dat een overheid door middel van de instelling van een 
bank profiteert van de verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten, kunnen 
hiertegen bezwaren bestaan.458 Bedacht moet evenwel worden dat bij de toepas-
453 Stevenson 1998, p. 1359 en Costonis 1974, p. 107 e.v. Costonis heeft geconclu-
deerd dat het destijds geldende ruimtelijke-ordeningsregime van Chicago (Illinois) 
dermate ruime bouwmogelijkheden bood dat daardoor, vooral ten aanzien van de 
grotere percelen, de vraag naar ontwikkelingsrechten beperkt zou zijn. 
454 Ziegler 1996, p. 155.
455 Kopits, McConnell & Walls 2005, p. 7 e.v.
456 Kopits, McConnell & Walls 2005, p. 24.
457 Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 308 – 309. 
458 Stevenson 1998, p. 1359 e.v.
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sing van verhandelbare ontwikkelingsrechten de creatie van ruimere mogelijkhe-
den gepaard gaat met beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden ter be-
scherming en behoud van ruimtelijke waarden of gebieden. Vanwege deze beper-
kingen in het algemeen belang en de noodzaak van een markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten om de beperkingen daadwerkelijk door te voeren, wordt het 
gerechtvaardigd geacht dat de bouw- en gebruiksmogelijkheden zonder de inzet 
van rechten op de ontvangende locaties worden beperkt.
Te beperkte bouw- en gebruiksmogelijkheden
In gebieden waar voorheen nauwelijks verstedelijking werd toegestaan en die 
verstedelijking op grond van nieuwe inzichten wenselijk is, kan ervoor worden 
gekozen om het planologisch regime te verruimen, zodat ook zonder de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten een zekere mate van verdere verstedelijking 
mogelijk is. Door het creëren van nieuwe bouw- en gebruiksmogelijkheden op 
de ontvangende locaties zonder dat daarvoor de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten is vereist, is het waarschijnlijker dat op die locaties een verstede-
lijking zal plaatsvinden.459 In dat geval gaat een verdere verstedelijking niet nood-
zakelijkerwijs gepaard met een bescherming van ruimtelijke waarden of gebieden 
elders en een baatafroming ten gunste van het algemeen belang. Een programma 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan dan een nog verdere verruiming mo-
gelijk maken, welke verdere verruiming alleen kan worden benut door middel van 
de inzet van die rechten.
4.5.4 Geen economisch rendabel gebruik van de zendende locaties 
In het basisprogramma is het uitgangspunt dat na de beperking van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden op de zendende locaties nog enig economisch rendabel 
gebruik kan plaatsvinden, zie § 4.3.3. Zo kunnen in de programma’s die zijn ge-
richt op het behoud van de open ruimte, na de wenselijke bouw- en gebruiksbe-
perking meestal nog agrarische activiteiten plaatshebben. Ook in de programma’s 
die zien op het behoud van historische panden resteert in beginsel een economisch 
rendabel gebruik. In de Verenigde Staten bestaan evenwel ook programma’s waar-
bij van zo’n resterend economisch rendabel gebruik geen sprake is. Dat is met 
name het geval bij programma’s die zijn gericht op de bescherming van ecolo-
gische of landschappelijke waarden.460 Zo regelt het programma van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten van de Tahoe Regional Planning Agency (California/
Nevada) voor bepaalde gronden dat alle bouw- en gebruiksmogelijkheden worden 
weggenomen.461
459 Pruetz 2003, p. 71 – 72 en 141. 
460 Pruetz 2003, p. 132. 
461 Dat het programma van de Tahoe Regional Planning Agency uitgaat van dwingende 
beperkingen waarna geen economisch rendabel gebruik resteert, is aan de orde ge-
komen in de zaak Suitum v. Tahoe Regional Planning Agency, 520 U.S. 725 (1997), 
zie ook § 3.2.3. Suitum had in 1972 bouwgrond gekocht. Daarna heeft de Tahoe Re-
gional Planning Agency, vanwege de kans op erosie en bijgevolg een verslechtering 
van de waterkwaliteit van het Lake Tahoe, die bouwgrond betiteld als een Stream 
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 Ingeval geen economisch rendabel gebruik resteert, hebben de grondeigena-
ren geen of nauwelijks inkomsten van hun grond. Onder die omstandigheden kan 
de grondeigendom voor de grondeigenaren zonder enig nut zijn. Om die reden 
bestaan programma’s waarbij de deelnemende grondeigenaren van de zendende 
locaties de keuze wordt geboden tussen een easement of de overdracht van de ei-
gendomstitel aan de overheid.462 Ingeval wordt gekozen voor een easement, blijft 
de grondeigendom bij de oorspronkelijke eigenaren.
 Dwingende wijzigingen van het ruimtelijke-ordeningsregime die tot gevolg 
hebben dat geen economisch rendabel gebruik mogelijk is, kunnen op gespannen 
voet met het Vijfde Amendement bij de Constitutie staan, zie § 3.2 en § 4.5.2.463 
Dan wordt namelijk eerder aangenomen dat sprake is van een taking in de zin 
van dat amendement. Indien sprake is van een taking en wordt beoogd om de 
verschuldigde compensatie te bieden door de toekenning van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, is het van essentieel belang dat een markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten tot stand komt. De prijs die op die markt tot stand komt, zou 
de grondwaarde zonder de beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
moeten benaderen. Immers, omdat de grond na de beperkingen niet of nauwe-
lijks een positieve waarde vertegenwoordigt, benadert de waardevermindering de 
grondwaarde voordat de beperkingen van kracht werden.
4.5.5 Geen onderscheid tussen zendende en ontvangende locaties 
In afwijking van het basisprogramma bestaan programma’s waarbij niet specifieke 
locaties aan de orde zijn die worden beschermd en behouden. Dat is onder meer 
het geval bij programma’s gericht op flexibiliteit, zie deel II.f van bijlage A. Zo 
worden bij de reeds in § 4.2 genoemde zoning lot merger in New York City (New 
York) geen zendende en ontvangende locaties onderscheiden. Grond kan zowel 
een zendende locatie als een ontvangende locatie vormen. Door middel van de 
handel in ontwikkelingsrechten kunnen de ongebruikte bouwmogelijkheden van 
één perceel naar een aangrenzend perceel worden overgedragen. Deze overdracht 
verandert niet de totale omvang van de mogelijke ruimtelijke ontwikkelingen in 
het gebied waar het desbetreffende programma van kracht is. In een dergelijk pro-
gramma kan de ruimtelijke aanvaardbaarheid van ontwikkelingen worden gewaar-
borgd door de bepaling van de maximale bouwmogelijkheden ten aanzien van de 
individuele bebouwing of ten aanzien van aangewezen gebieden.464
 Sommige programma’s die zijn gericht op het behoud van de agrarische 
functie en de openheid van het landschap, onderscheiden evenmin zendende en 
Environment Zone, oftewel een stroomgebied van een rivier. Daardoor was iedere 
vorm van ontwikkeling verboden. De voorheen bestaande ontwikkelingsmogelijk-
heden werden weggenomen. Tegenover die bouw- en gebruiksbeperking heeft de 
Tahoe Regional Planning Agency aan Suitum verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toegekend.
462 Pruetz 2003, p. 30 en Fulton e.a. 2004, p. 7.
463 Lee 1998, p. 682 e.v.
464 Johnston & Madison 1997, p. 374 e.v. en Ziegler 1996, p. 149. Johnston en Madi-
son duiden dergelijke locaties aan met de term Single Transfer District.
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ontvangende locaties. Zo gaat het programma van Marin County (California) uit 
van flexibiliteit bij het toestaan van burgerwoningen in het agrarische gebied.465 
Ongebruikte bouwrechten kunnen op basis van een één-op-één ratio worden over-
gedragen van agrarisch gronden en milieugevoelige gebieden naar gronden die be-
ter geschikt zijn voor ontwikkeling. Op basis van een aanvraag wordt beoordeeld 
of de locatie waarop inzet van rechten wordt beoogd, de voorkeur geniet boven 
een ontwikkeling van de locatie waarvan die rechten zouden worden afgescheiden. 
De laatstbedoelde locatie zou ook een ontvangende locatie kunnen zijn, namelijk 
wanneer de daar in te zetten ontwikkelingsrechten worden overgedragen van een 
locatie die over nog hogere, te beschermen en te behouden waarden beschikt.
 Volledigheidshalve wijs ik op de programma’s van Cupertino (California), 
Burbank (California) en Irvine (California) die worden beschreven in deel II.d 
van bijlage A. Die programma’s zijn gericht op de bescherming van de infrastruc-
tuur en zijn ook via de hier bedoelde systematiek ingericht. In die programma’s 
worden geen zendende en ontvangende locaties onderscheiden. Bijgevolg kunnen 
die programma’s evenmin worden aangemerkt als een verschijningsvorm van het 
basisprogramma.
4.6 SUCCESFACTOREN 
4.6.1 Algemeen
Uit de voorgaande paragrafen volgt dat overheden een grote vrijheid en veel mo-
gelijkheden hebben bij de vaststelling en de uitvoering van een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. In de Amerikaanse praktijk zijn evenwel niet 
alle programma’s succesvol gebleken.466 In de literatuur wordt aangenomen dat het 
uitblijven van succes is te wijten aan het concrete programma of de implementatie 
daarvan en niet aan het concept van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten als zodanig.467 In het verlengde daarvan wordt in de literatuur aangegeven 
welke factoren de kans op succes vergroten.468 In § 4.6.2 wordt inzichtelijk ge-
maakt welke factoren aangaande de inhoudelijke vormgeving van een programma 
465 Pruetz 2003, p. 289 – 290 en Sokolow & Zurbrugg 2003, p. 23 – 26.
466 In de Amerikaanse praktijk bestaan meerdere voorbeelden van, met name in de 
jaren ’70 en ’80 van de vorige eeuw ontwikkelde, programma’s van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten die niet succesvol zijn gebleken, zie – naast de beschrijvingen 
in Pruetz 2003 – o.a. Sokolow & Zurbrugg 2003, p. 20 e.v. en Machemer, Thomas 
& Hamlin 2000, p. 7. Het totale beeld is ambigu: tegenover mislukte programma’s, 
staat ook een groot aantal succesvolle programma’s. Verhandelbare ontwikkelings-
rechten worden steeds vaker met succes toegepast, zie Malone 2006, § 6.48, Ma-
chemer, Thomas & Hamlin 2000, p. 7 en Lane 1998, pagina’s ongenummerd, onder 
kop ‘a TDR parable’.
467 Juergensmeyer, Nicholas & Leebrick 1998, p. 455.
468 Voor het opstellen van het in deze paragraaf gegeven overzicht van de succesfac-
toren is, naast de hierna concreet aangegeven bronnen, gebruik gemaakt van: New 
Jersey Pinelands Commission 2005, Pruetz 2003 en Pruetz 2002.
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kunnen bijdragen aan het succes van de toepassing van het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. Vervolgens worden in § 4.6.3 de meer praktische 
factoren geschetst die de kans op succes van een programma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten vergroten.
4.6.2 Inhoudelijke factoren
Wat betreft de inhoudelijke factoren wordt in deze subparagraaf eerst ingegaan op 
de succesfactoren die verband houden met de zendende locaties. Daarna worden 
de factoren behandeld die vooral samenhangen met de ontvangende locaties. Ver-
volgens wordt ingegaan op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.
Zendende locaties 
Wat betreft de zendende locaties wordt betoogd dat de programma’s die uitgaan 
van dwingende beperkingen, meer effect sorteren dan programma’s die zijn ge-
baseerd op vrijwillige medewerking.469 Sommige auteurs brengen de nuance aan 
dat programma’s slechts dwingend moeten worden opgelegd, indien de uitsluiting 
van verdere bouwactiviteiten uit het oogpunt van bescherming noodzakelijk is.470 
De reden voor die nuance is gelegen in de gespannen relatie tussen verplichte pro-
gramma’s en het Vijfde Amendement bij de Constitutie, zie § 3.2.3 en 4.3.3.471
 Ingeval een programma uitgaat van een vrijwillige deelname van de grond-
eigenaren van de zendende locaties, moet het voldoende prikkels bevatten om die 
grondeigenaren te bewegen tot instemming met de voorgestane beperkingen van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden. Daarvoor is onder meer van belang dat de 
te behalen opbrengst (tenminste) het waardeverlies van de opgegeven bouw- en 
gebruiksmogelijkheden benadert. Hieromtrent moet zoveel mogelijk zekerheid 
worden geboden.
 Zulke zekerheid is ook van belang wat betreft de resterende bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden. In een programma moet duidelijk zijn aangegeven welke 
mogelijkheden op de zendende locaties resteren na de beperkingen en de toeken-
ning van de verhandelbare ontwikkelingsrechten.472 Ingeval grondeigenaren wil-
len meewerken, moet een permanente restrictie van de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden worden verzekerd.
Ontvangende locaties 
Wat betreft de ontvangende locaties wordt in de literatuur aangegeven dat een pro-
gramma bij voorkeur die locaties aanwijst.473 Aangezien de ontvangende locaties 
de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten bepalen, is die aanwijzing van 
belang voor het ontstaan van een markt voor die rechten. Daarbij moeten zowel 
469 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Ease of understanding’ en 
Beetle 2003, p. 548.
470 Johnston & Madison 1997, p. 366.
471 Stinson 1996, p. 346.
472 Juergensmeyer, Nicholas & Leebrick 1998, p. 457. 
473 Juergensmeyer, Nicholas & Leebrick 1998, p. 455.
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de ontvangende locaties als zodanig, als de geboden extra bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden voldoende aantrekkelijk zijn om de ontwikkelaars te bewegen tot de 
aankoop en de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten.474 Wat betreft de 
aantrekkelijkheid van de ontvangende locaties wordt aangegeven dat program-
ma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten in het algemeen weinig effect sor-
teren in voornamelijk landelijke gebieden.475 Daar bestaat onvoldoende behoefte 
aan een uitbreiding van de ontwikkelingsmogelijkheden. Vooral in verstedelijkte 
gebieden hebben programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten een grote 
kans op succes.476
 De besluitvorming van de overheid aangaande de inzet van rechten voor een 
concreet project op een ontvangende locatie dient transparant en duidelijk te zijn. 
Dan kunnen ontwikkelaars goed inschatten of zij daadwerkelijk aanspraak kunnen 
maken op een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.
 Bij voorkeur wordt verzekerd dat uitbreidingen van de bouw- en gebruiks-
mogelijkheden uitsluitend door middel van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kunnen worden bewerkstelligd. Op ontvangende locaties dienen 
geen andere mogelijkheden te bestaan om extra ontwikkelingsmogelijkheden te 
verkrijgen dan door de inzet van die rechten.477 De in § 3.3.5 besproken instrumen-
ten om van het ruimtelijke-ordeningsregime af te wijken, moeten zoveel mogelijk 
worden uitgesloten. Ingeval de ontwikkelaars van de ontvangende locaties door 
middel van zo’n instrument kunnen worden vrijgesteld van het vigerende plano-
logische regime, wordt een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ondermijnd.
Markt
Het is van belang dat een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten ont-
staat. Wanneer daadwerkelijk een markt ontstaat, worden de doelstellingen van 
een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten eerder bereikt.478
 Om te verzekeren dat een markt inderdaad tot stand komt, betoogt een aantal 
schrijvers dat moet worden voorzien in de instelling van een bank voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten.479 Daarbij zou (een bandbreedte voor) de prijs van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden vastgelegd. Door de daarmee 
geboden duidelijkheid zijn de betrokken grondeigenaren eerder geneigd deel te 
nemen aan een programma.480 Verder wordt in de literatuur gesignaleerd dat bij 
voorkeur zowel het orgaan dat het programma van verhandelbare ontwikkelings-
rechten vaststelt en invoert, als het programma zelf zijn gebaseerd op een duide-
474 Costello 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Implementing the program’.
475 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Ups and downs of TDR’.
476 Rose 1974, p. 332.
477 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 25 – 26, Costello 2006, pagina’s ongenummerd, 
onder de kop ‘Implementing the program’, Fulton e.a. 2004, p. 22, Beetle 2003, 
p. 526, Pruetz 2003, p. 66 en 72 en Tripp & Dudek 1989, p. 375.
478 Stevenson 1998, p. 1373 en Tripp & Dudek 1989, p. 376.
479 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 26 en 41, Fulton e.a. 2004, p. 23 en 33, Lane 
1998, p. 2 en Stevenson 1998, p. 1331 e.v.
480 McConnell, Kopits & Walls 2003, p. 27.
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lijke wettelijke grondslag.481 Zo’n grondslag draagt ook bij aan de duidelijkheid 
die nodig is voor het ontstaan van een markt.
4.6.3 Praktische factoren
Wat betreft de meer praktische factoren, is van belang dat een goede (ambtelij-
ke) ondersteuning moet zijn verzekerd. Deze ondersteuning dient te beschikken 
over voldoende expertise om een programma op te stellen, in te voeren en uit te 
voeren.482 Degenen die zijn belast met de ondersteuning, beschikken bij voorkeur 
niet alleen over kennis van de ruimtelijke ordening, maar ook over kennis van 
de onroerendgoedmarkt en de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
Verder moet voor het welslagen van een programma van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten voldoende politiek draagvlak bestaan.483 Zo’n draagvlak is tenminste 
vereist voor de vaststelling van een programma.
 Een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft een grote-
re kans van slagen als dat programma is afgestemd op een beleidsvisie voor de 
ruimtelijke ontwikkeling van de betrokken gebieden.484 In dat verband kan een 
samenwerking tussen verschillende overheden wenselijk zijn.485 In een beleidsvi-
sie wordt onder meer onderbouwd welke locaties in aanmerking komen voor een 
verdere verstedelijking. Daarbij dient acht te worden geslagen op de capaciteit 
van de (sociale) voorzieningen en de infrastructuur op de ontvangende locaties. 
Door een samenhang met een overkoepelende beleidsvisie zijn de doelstellingen 
duidelijk en staan zij tot op zekere hoogte vast, hetgeen de kans op succes van een 
programma vergroot.486
 Aangezien de mate van succes mede afhangt van de medewerking van par-
ticuliere grondeigenaren en ontwikkelaars, moet een programma voor het publiek 
goed te begrijpen zijn.487 Zo dient de methode waarop het aantal toe te kennen ver-
handelbare ontwikkelingsrechten aan de eigenaren van de zendende locaties wordt 
bepaald, duidelijk, rechtvaardig en (administratief) eenvoudig te zijn. Een succes-
vol programma dient laagdrempelig te zijn voor de eigenaren van de zendende lo-
caties en de ontwikkelaars van de ontvangende locaties, bijvoorbeeld door maatre-
gelen te treffen om de transactiekosten te beperken, zie ook § 4.3.10.488 Verder kan 
de medewerking door deze private partijen worden bevorderd door de promotie 
van een programma en een goede voorlichting.489
 Aangezien de werking van een markt voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten op voorhand moeilijk kan worden voorspeld, verdient het aanbeveling 
om de ervaringen met een programma en de transacties te monitoren. Op basis 
481 Tripp & Dudek 1989, p. 375.
482 Tripp & Dudek 1989, p. 375.
483 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Ease of understanding’.
484 Fulton e.a. 2004, p. 33.
485 Fulton, Greve & Weaver 2006, p. 3 en 19 e.v.
486 Tripp & Dudek 1989, p. 375.
487 Lawrence 2006, pagina’s ongenummerd, onder de kop ‘Ease of understanding’.
488 Fulton e.a. 2004, p. 23 en Tripp & Dudek 1989, p. 378.
489 Stinson 1996, p. 357.
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daarvan kan een programma na de invoering regelmatig worden geëvalueerd. De 
doeltreffendheid van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kan wor-
den vergroot door naar aanleiding van een evaluatie zonodig het programma aan te 
passen.
4.7 CONCLUSIE EN BEANTWOORDING VAN DE EERSTE 
DEELVRAAG
In deze paragraaf wordt samengevat welke besluiten Amerikaanse overheden ne-
men als zij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten toepassen. Verder 
wordt de eerste deelvraag beantwoord hoe het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten in de Verenigde Staten wordt toegepast.
Zendende en ontvangende locaties
Het geheel van de besluiten die Amerikaanse overheden nemen bij de toepassing 
van het instrument, wordt een programma van verhandelbare ontwikkelingsrecht-
en genoemd. Inzichtelijk is gemaakt dat een programma van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten vaak twee typen locaties aan elkaar koppelt. Daarbij gaat het 
aan de ene kant om locaties waar een bepaalde ruimtelijke ontwikkeling wordt 
aangemoedigd. Die locaties worden aangeduid als de zendende locaties. De ruim-
telijke ontwikkelingen die op de zendende locaties worden aangemoedigd, betref-
fen meestal de bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden of gebieden. 
Voor die bescherming en dat behoud dienen de bestaande bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden te worden beperkt. Meestal worden deze beperkingen doorgevoerd 
als de grondeigenaren daaraan vrijwillig hun medewerking verlenen. Het komt 
ook voor dat de bouw- en gebruiksmogelijkheden op zendende locaties dwingend 
worden beperkt. In het algemeen bestaat na de bouw- en gebruiksbeperkingen nog 
een economisch rendabel gebruik van de grond, maar dat is niet altijd het geval.
 Het is nodig of wenselijk om de door beperkingen getroffen grondeigenaren 
van de zendende locaties tegemoet te komen in hun schade. Die tegemoetkoming 
wordt geboden in de vorm van de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten.
 Aan de andere kant worden locaties onderscheiden waar de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden kunnen worden verruimd. Die locaties worden aangeduid 
als de ontvangende locaties. Op die locaties kunnen ontwikkelaars slechts met 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten aanspraak maken op bouw- en 
gebruiksverruimingen. Echter, soms worden bij de invoering van een programma 
bouw- en gebruiksverruimingen doorgevoerd die zonder de inzet van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten kunnen worden benut. Met de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kan dan op een verdere verruiming aanspraak worden ge-
maakt.
Markt
Voor ogen staat dat de grondeigenaren van de zendende locaties op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten handelen met de ontwikkelaars van de ont-
vangende locaties. De daar tot stand komende prijs bepaalt enerzijds de omvang 
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van de financiële compensatie voor de aangemoedigde ontwikkelingen op de zen-
dende locaties en anderzijds de vergoeding waartegen de verruimingen op de ont-
vangende locaties kunnen plaatsvinden.
 Tegenover dit relatief eenvoudige concept van verhandelbare ontwikkelings-
rechten staat dat de opstelling en de uitvoering van een programma van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten in het algemeen complex is. Die complexiteit komt 
voort uit de omstandigheid dat de effectiviteit van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten uiteindelijk afhangt van de (prijs op de) markt voor die 
rechten.
 Inzichtelijk is gemaakt hoe de besluiten die in het kader van de vaststel-
ling en de uitvoering van een programma moeten worden genomen, de vraag naar 
en het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen beïnvloeden. De 
vraag hangt samen met de aard en de omvang van de ontvangende locaties, het 
aantal ontwikkelingsrechten dat daar kan worden ingezet en de verruimingen die 
daarmee kunnen worden bewerkstelligd. De onderdelen van een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten die het aanbod mede bepalen, betreffen de 
aard en de omvang van de zendende locaties, het aantal aan de grondeigenaren 
daarvan toe te kennen rechten en de vervolgens op te leggen beperkingen.
 Met de beïnvloeding van de vraag en het aanbod kan de overheid de prijs 
op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten sturen. Die sturing van de 
overheid is meestal indirect. In het basisprogramma treedt de overheid in het alge-
meen niet op als vrager of aanbieder van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Bij 
de opstelling van een programma moet de overheid evenwel voor ogen staan dat 
een markt tot stand komt waarop verhandelbare ontwikkelingsrechten tegen een 
eerlijke en redelijke prijs worden verhandeld. Ten behoeve van een goede werking 
van de markt voor die rechten kan een bank worden opgericht.
Overige uitbreidingen en afwijkingen
Om de doelstellingen van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten te verwezenlijken, kunnen Amerikaanse overheden samenwerken. Verder kan 
een programma worden uitgebreid met de purchase of development rights. Dan 
kent de overheid aan de door beperkingen getroffen grondeigenaren geen verhan-
delbare ontwikkelingsrechten toe, maar een financiële compensatie. In dat geval 
staat het dus niet voor ogen dat de door beperkingen getroffen en gecompenseerde 
grondeigenaren van de zendende locaties handelen met de ontwikkelaars van de 
ontvangende locaties. Tot slot wordt erop gewezen dat programma’s van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten soms geen zendende en ontvangende locaties onder-
scheiden. In dat geval kan grond zowel een zendende als een ontvangende locatie 
zijn.
Beantwoording van de tweede subvraag en de eerste deelvraag
Met de hiervoor gegeven samenvatting aangaande de besluiten die Amerikaanse 
overheden kunnen nemen als zij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten toepassen, is de tweede subvraag van deelvraag één beantwoord.
 Voor een beantwoording van die eerste deelvraag is van belang hoe het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten wordt toe-
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gepast. In dat verband zij benadrukt dat het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in de Verenigde Staten vooral is ontstaan vanuit de wens belangrijke 
ruimtelijke waarden en gebieden te beschermen en te behouden, zonder daarvoor 
algemene middelen aan te wenden. In de Amerikaanse literatuur over verhandel-
bare ontwikkelingsrechten wordt weinig stilgestaan bij de afroming van baten ten 
gevolge van bestemmingswijzigingen door de toepassing van het instrument. Die 
baatafroming ligt evenwel in het instrument besloten. Immers, de ontwikkelaars 
van de ontvangende locaties kunnen door middel van de inzet van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten aanspraak maken op verruimingen van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden. Die verruimingen brengen grondwaardestijgingen met 
zich. Vanwege die waardestijgingen zijn de ontwikkelaars van de ontvangende 
locaties bereid om een geldbedrag voor die rechten te betalen of, ingeval zij grond 
bezitten op de zendende locaties, een grondwaardeverlies elders te incasseren. Dat 
betaalde bedrag of geleden verlies om aanspraak te kunnen maken op een bouw- 
en gebruiksverruiming komt in mindering op de winst die zij anders, zonder de 
noodzaak van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zouden kunnen 
behalen met een project op de ontvangende locaties, zodat kan worden betoogd dat 
sprake is van baatafroming.
 Niet alleen behelst het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten de 
afroming van baten van bestemmingswijzigingen. De afgeroomde baten worden 
gebruikt voor de ondersteuning van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, 
zodat wordt verevend tussen (de baten van) winstgevende ontwikkelingen en (de 
kosten van) verlieslijdende ontwikkelingen. De ontwikkelaars van de ontvangende 
locaties betalen namelijk de compensatie van de grondeigenaren van de zendende 
locaties.
 Op basis van deze vaststelling dat het Amerikaanse instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten neerkomt op een instrument voor baatafroming en ver-
evening, worden in het navolgende deel de toepassingsmogelijkheden van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten in Nederland verkend en uitgewerkt.

Deel III
Verhandelbare ontwikkelings rechten in 
 Nederland
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Hoofdstuk 5
Verkenning toepassingsmogelijkheden en 
uitgangspunten vormgeving
5.1 INLEIDING
In dit deel staat de tweede deelvraag centraal. Deze deelvraag luidt: hoe kan het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland worden vormgege-
ven? Ter beantwoording van deze deelvraag wordt in dit hoofdstuk verkend wat de 
toepassingsmogelijkheden van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten in Nederland zijn. Deze verkenning heeft plaats in § 5.2. Vervolgens wordt 
geanalyseerd welke kenmerken de verkende toepassingsmogelijkheden gemeen 
hebben. Met de verkenning van de toepassingsmogelijkheden en de analyse van 
de gemeenschappelijke kenmerken daarvan, is de eerste subvraag van deelvraag 
twee beantwoord, zie ook § 1.3.3.
 Of de in dit hoofdstuk verkende toepassingsmogelijkheden in Nederland 
daadwerkelijk kunnen worden gebruikt, wordt in de navolgende hoofdstukken 
van dit deel onderzocht. Daar zal de vormgeving van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten worden uitgewerkt. Deze uitwerking zal ten eerste 
plaatsvinden aan de hand van het uitgangspunt dat het instrument zoveel mogelijk 
aansluit bij het in Nederland geldende recht. Ten tweede wordt de vormgeving 
uitgewerkt op basis van het uitgangspunt dat een goed werkende markt voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten tot stand dient te komen. In § 5.3 worden deze 
twee uitgangspunten toegelicht. In § 5.4 wordt afgesloten met een conclusie.
5.2 VERKENNING VAN DE TOEPASSINGSMOGELIJKHEDEN
5.2.1 Algemeen
In deze paragraaf verken ik drie toepassingsmogelijkheden van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland. Bij deze verkenning dient de 
in het voorgaande deel beschreven toepassing van het instrument in de Verenigde 
Staten als inspiratiebron.
Baatafroming en verevening
In hoofdstuk 4 is aangegeven dat het Amerikaanse instrument vooral wordt toe-
gepast om ruimtelijke waarden en gebieden te beschermen en te behouden. Ech-
ter, inherent aan dat Amerikaanse instrument is dat daarmee baten ten gevolge 
van bestemmingsverruimingen worden afgeroomd en met die afgeroomde baten 
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wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen worden ondersteund, zodat 
wordt verevend, zie § 4.7.
 Deze werking van het Amerikaanse instrument sluit aan bij de centrale pro-
bleemstelling. De probleemstelling luidt namelijk of het, met het oogmerk om 
baten af te romen en te verevenen, mogelijk en wenselijk is om het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen. Met deze nadruk 
op baatafroming en verevening wordt aangesloten bij het actuele grondbeleid, 
zie § 2.2.3 en § 2.2.5. Bij de verkenning van de toepassingsmogelijkheden wordt 
daarom bezien of het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Neder-
land kan worden toegepast om baten af te romen en te verevenen tussen winstge-
vende en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen.
Ruimtelijke doelstellingen
Verder wordt bij de verkenning acht geslagen op de ruimtelijke doelstellingen die 
met het bestaande, faciliterende grondbeleidsinstrumentarium niet of in onvol-
doende mate worden bereikt. Zoals opgemerkt in § 2.2.3 en § 2.2.5, is de invoering 
van een nieuw instrument als verhandelbare ontwikkelingsrechten namelijk bij 
voorkeur gericht op de realisatie van dergelijke doelstellingen.
Opbouw
In § 5.2.2 wordt verkend of het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan worden toegepast op een vergelijkbare wijze als het Amerikaanse basispro-
gramma als beschreven in § 4.3. In dat basisprogramma wordt het instrument in-
gezet in het kader van een ruimtelijk beleid gericht op de bescherming en het 
behoud van ruimtelijke waarden of een gebied. Die bescherming en dat behoud 
worden gerealiseerd door beperkingen van de bestaande bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden. In het basisprogramma worden de locaties waar beperkingen aan de 
orde zijn, zendende locaties genoemd, gekoppeld aan ontvangende locaties waar 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden kunnen worden verruimd. Van deze ontvang-
ende locaties worden de baten ten gevolge van bestemmingsverruimingen (ge-
deeltelijk) afgeroomd om de beperkingen op de zendende locaties te bekostigen. 
Aangezien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bij zo’n toepassing 
overeenkomstig het Amerikaanse instrument alleen kan worden gebruikt bij be-
perkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op zendende locaties, is het 
toepassingsbereik gering.
 Om het toepassingsbereik van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten uit te breiden, wordt in § 5.2.3 verkend of het instrument ook bij andere 
verlieslijdende ontwikkelingen kan worden toegepast; dat wil zeggen bij ruimte-
lijke ontwikkelingen die niet per se gepaard gaan met planologische beperkingen 
om ruimtelijke waarden en gebieden te beschermen en te behouden.
 Bij de in § 5.2.4 te verkennen toepassingsmogelijkheid wordt de koppeling 
tussen zendende en ontvangende locaties losgelaten. Daarbij worden uitsluitend 
locaties onderscheiden waar door middel van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen worden afge-
roomd. Omwille van een verevening moet worden gewaarborgd dat die afgeroom-
de baten worden aangewend voor de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke 
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ontwikkelingen. In § 5.2.4 wordt uitgewerkt dat daartoe kan worden voorzien in 
een met de afgeroomde baten gefundeerd fonds voor wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen.
 In § 5.2.5 wordt geanalyseerd welke kenmerken de in § 5.2.2 tot en met 
§ 5.2.4 onderzochte toepassingsmogelijkheden gemeen hebben.
5.2.2 Verhandelbare ontwikkelingsrechten en planologische beperkingen
In de Verenigde Staten worden met het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten baten ten gevolge van bestemmingsverruimingen op ontvangende locaties 
afgeroomd. Deze baten worden gebruikt om grondeigenaren van zendende loca-
ties, die in hun bouw- en gebruiksmogelijkheden worden beperkt, te compenseren. 
Een vergelijkbare toepassing in Nederland, zou worden gekenschetst door:
1. zendende en ontvangende locaties;
2. de creatie van verhandelbare ontwikkelingsrechten;
3. (vrijwillige en dwingende) planologische beperkingen op de zendende 
locaties;
4. de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten door de over-
heid aan de door beperkingen getroffen grondeigenaren van de zendende 
locaties als tegemoetkoming in de schade ten gevolge van de planologi-
sche beperkingen;
5. de overdraagbaarheid van ontwikkelingsrechten, waardoor de door mid-
del van verhandelbare ontwikkelingsrechten gecompenseerde grondei-
genaren van de zendende locaties die rechten kunnen verkopen;
6. het vereiste dat de ontwikkelaars van de ontvangende locaties uitsluitend 
met de inzet van voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten aan-
spraak kunnen maken op een bepaalde verruiming van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden; deze verruiming brengt een grondwaardestijging 
met zich, waardoor ontwikkelaars bereid zullen zijn voor de verkrijging 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten een geldbedrag te betalen;
7. de mogelijkheid dat de ontwikkelaars van de ontvangende locaties ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kopen en op die wijze aan de door 
planologische beperkingen getroffen grondeigenaren van de zendende 
locaties een financiële tegemoetkoming bieden;
8. de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten door ook anderen dan 
de grondeigenaren van de zendende locaties en de ontwikkelaars van de 
ontvangende locaties, en
9. de afroming van baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen op de 
ontvangende locaties en de verevening van die baten met de kosten ten 
gevolge van planologische beperkingen op de zendende locaties.
In de Verenigde Staten kunnen de grondeigenaren van de zendende locaties zo-
wel bij vrijwillig als bij verplicht doorgevoerde planologische beperkingen aan-
spraak maken op verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 4.3.3, respectievelijk 
§ 4.5.2. Bij vrijwillige beperkingen worden verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in het vooruitzicht gesteld om de desbetreffende grondeigenaren over te halen 
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om met die beperkingen in te stemmen. Bij de onderhavige verkenning van de 
toepassingsmogelijkheden in Nederland, wordt de mogelijkheid opengehouden 
dat verhandelbare ontwikkelingsrechten zowel bij gedwongen als bij vrijwillige 
beperkingen worden toegekend. In § 7.3.2 wordt vanuit het geldende recht beoor-
deeld of van beide typen beperkingen zou moeten worden uitgegaan.
 Overigens neem ik bij de verkenning in deze subparagraaf aan dat alleen de 
planschadetegemoetkomingen voor planologische beperkingen zijn gekoppeld aan 
de baten van planologische verruimingen elders. Het is op zich ook denkbaar dat 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden toegekend voor planschade 
die voortvloeit uit andere oorzaken, zoals een verruiming van de bouwmogelijk-
heden op naburige gronden. Aangezien ik beoog om de in deze paragraaf verkende 
toepassingsmogelijkheid af te stemmen op het Amerikaanse basisprogramma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten en daarin bouw- en gebruiksbeperkingen 
worden gekoppeld aan verruimingen elders, blijft de toekenning voor die andere 
planschadeoorzaken hier buiten beschouwing.
 In de Verenigde Staten worden de beperkingen van de ontwikkelingsmoge-
lijkheden van de zendende locaties geregeld via easements, zie § 3.5. Deze rechts-
figuur wordt in de Verenigde Staten gebruikt om te verzekeren dat grondeigenaren 
op de lange termijn zijn gebonden aan doorgevoerde bouw- en gebruiksbeperkin-
gen. In dit onderzoek ga ik ervan uit dat de normstelling op grond van de Wro in 
ruimtelijke plannen als bestemmingsplannen voldoende bestendig is om te waar-
borgen dat ontwikkelingsmogelijkheden op de lange termijn worden beperkt, zie 
ook § 3.6. Om deze reden zou bij toepassing van verhandelbare ontwikkelings-
rechten in Nederland geen gebruik hoeven te worden gemaakt van een met een 
easement vergelijkbare rechtsfiguur, zoals de vestiging van een erfdienstbaarheid 
of een kwalitatieve verplichting.490
Toegevoegde waarde wat betreft de realisatie van ruimtelijke doelstellingen?
In de Verenigde Staten worden door middel van programma’s van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten groene waarden als natuur en landschap, blauwe waarden 
als grondwater en waterberging, en rode waarden als monumenten beschermd en 
behouden. Deze bescherming en dit behoud worden door een programma van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten ondersteund, omdat door middel daarvan bouw- 
en gebruiksbeperkingen kunnen worden doorgevoerd, althans voor die beperking-
en een compensatie kan worden geboden. Van een overeenkomstige toepassing 
in Nederland zou slechts gebruik (moeten) worden gemaakt, indien behoefte zou 
bestaan aan een vergelijkbare bescherming en behoud door bouw- en gebruiksbe-
perkingen, en het huidige instrumentarium ontoereikend is om die bescherming en 
dat behoud te realiseren.
 Er bestaan verschillende ruimtelijke doelstellingen die neerkomen op de be-
scherming en het behoud van bestaande ruimtelijke waarden. Die bescherming en 
490 Luijt neemt aan dat de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Ne-
derland wel met zich zou brengen dat doorgevoerde bouw- en gebruiksbeperkingen 
worden vastgelegd door, naast het sluiten van een contract, de vestiging van een 
kwalitatieve verplichting of een erfdienstbaarheid, zie Luijt 2003, p. 21 –  25.
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dat behoud worden onder meer gerealiseerd door beperkingen van de bestaande, 
planologische mogelijkheden. Zo wordt in het kader van natuurbescherming ge-
streefd naar de realisatie van de Ecologische Hoofdstructuur (hierna: ‘EHS’) per 
2018.491 Dit is een aaneengesloten netwerk van droge en natte natuur. Om de EHS 
per 2018 te realiseren worden onder meer in bestemmingsplannen regels opgeno-
men aangaande de wenselijke natuurkwaliteit.492 Hiernaast wordt belang gehecht 
aan de ontwikkeling van groenprojecten in de omgeving van verstedelijkte ge-
bieden.493 Met de realisatie van zulke projecten wordt beoogd een aantrekkelijk 
woon-, leef- en vestigingsklimaat te bevorderen.
 Een beperking van de bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden is ook 
actueel in het kader van de landschapsbescherming. In dit verband wordt beoogd 
om de openheid van het landschap zoveel mogelijk te behouden, zie bijvoorbeeld 
de in § 2.7.3 aan de orde gestelde ruimte-voor-ruimte-benadering in het kader van 
de RBV. De benutting van bestaande, maar nog niet gerealiseerde bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden kan daarmee op gespannen voet staan.494 Het ruimtelijke be-
leid aangaande water kan eveneens neerkomen op een beperking van de bestaande 
bouw- en gebruiksmogelijkheden. Dat beleid is onder meer gericht op de reserve-
ring van ruimte voor waterberging, opdat watertekorten en wateroverlast worden 
voorkomen.495 Zo is er behoefte aan ruimte om in noodsituaties gecontroleerde 
overstromingen te laten plaatsvinden. Verder kan het vanwege veiligheids- en ge-
zondheidsoverwegingen, in het bijzonder vanwege de luchtkwaliteit, wenselijk 
zijn om nog niet benutte bouw- en gebruiksmogelijkheden weg te nemen.496
 Om de genoemde ruimtelijke doelstellingen te realiseren en de wenselijke 
bouw- en gebruiksbeperkingen te kunnen doorvoeren, worden verschillende 
491 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 41 (Nota Grondbeleid) en Kamer-
stukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, o.a. p. 118 e.v. (Nota Ruimte).
492 De realisatie van de EHS is opgedragen aan de provincies. De provincies dienen 
de contouren van de EHS vast te leggen in provinciale structuurvisies, welke struc-
tuurvisies vervolgens in gemeentelijke bestemmingsplannen moeten worden uit-
gewerkt. Verder leggen provincies voor alle gebieden natuurdoelen vast, waarin 
de natuurkwaliteit wordt beschreven. Ook die natuurkwaliteit moet in bestem-
mingsplannen worden vertaald, zie Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, 
p. 118 – 120 (Nota Ruimte). Artikel 3.9, eerste lid, van het ontwerp voor de AMvB 
Ruimte, zie ook § 2.7.6, stelt dat de gebieden in de EHS worden aangewezen in een 
provinciale verordening.
493 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 52 (Nota Ruimte). Zie ook Planbureau 
voor de Leefomgeving 2008, p. 12.
494 Het beleid is gericht op het behoud en de versterking van de belevingswaarde 
van het landschap. Daaronder wordt onder meer het behoud van ruimte gerekend, 
zie Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 141 (Nota Ruimte) en ook Task 
Force Financiering Landschap Nederland 2008.
495 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 41 (Nota Grondbeleid). Er wordt beoogd 
om de ruimte die reeds beschikbaar is voor water te behouden. Echter, als die ruim-
te onvoldoende is, wordt het nodig geacht om nieuwe ruimte voor water te creëren, 
zie Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 106 en 115 e.v. (Nota Ruimte). 
496 Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 13 (brief van de Minister van VROM d.d. 27 
september 2001 over de sanering van ongewenste bedrijfsbestemmingen).
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(grondbeleids)instrumenten ingezet.497 De overheid tracht onder meer grond te ver-
werven, waarna op deze verworven grond bouw- en gebruiksbeperkingen kunnen 
worden doorgevoerd. De huidige, relatief hoge grondprijzen kunnen de realisatie 
van bijvoorbeeld natuur- of landschapsbescherming door middel van zulk actief 
grondbeleid, zie § 1.1.1, bemoeilijken. Zo staat de (tijdige) realisatie van de EHS 
vanwege die hoge grondprijzen onder druk.498 Ook ingeval de overheid geen grond 
kan of wil verwerven, kunnen bouw- en gebruiksbeperkingen door bestemmings-
wijzigingen worden doorgevoerd. In dat geval worden private grondeigenaren in 
hun bouw- en gebruiksmogelijkheden beperkt. Aangezien zij op grond van artikel 
6.1 van de Wro aanspraak kunnen maken op een tegemoetkoming in de schade ten 
gevolge van zulke beperkingen, kunnen die beperkingen ten aanzien van private 
gronden eveneens een wissel op de overheidsfinanciën trekken.
 Om de financiële lasten van grondverwerving en planlogische beperkingen 
niet (geheel) ten laste van de algemene overheidsfinanciën te laten komen, zijn ver-
schillende instrumenten ontwikkeld waarmee de kosten voor de bescherming en 
het behoud worden verevend met de opbrengsten van ruimtelijke ontwikkelingen 
elders. Zo kan worden verevend door middel van het instrumentarium als geregeld 
in afdeling 6.4 van de Wro. Echter, daarmee kan geen verevening tussen de baten 
van bestemmingsverruimingen en de kosten van verlieslijdende ontwikkelingen 
worden afgedwongen, zie § 1.1 en § 9.3. Het bestaande grondbeleidsinstrumen-
tarium biedt slechts beperkte mogelijkheden om te verevenen tussen de kosten 
van verlieslijdende ontwikkelingen en de baten ten gevolge van bestemmingsver-
ruimingen, hetgeen onder meer in § 1.1.2 en § 2.7.2 is onderbouwd. Vanwege 
de hiervoor geschetste actuele ruimtelijke doelstellingen en de omstandigheid dat 
daarvoor beperkingen van de bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden gewenst 
kunnen zijn, meen ik dat de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zoals verkend in de onderhavige subparagraaf een toegevoegde waarde zou kun-
nen hebben.
5.2.3 Verhandelbare ontwikkelingsrechten en verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen
De in § 5.2.2 verkende toepassingsmogelijkheid gaat uit van een koppeling van 
(de baten ten gevolge van) bestemmingsverruimingen op ontvangende locaties 
aan (de tegemoetkoming in de schade ten gevolge van) planologische beperkingen 
op zendende locaties. Deze toepassing lijkt te beperkt te zijn. Zo kunnen verhan-
delbare ontwikkelingsrechten wel worden toegekend wanneer voor het natuurbe-
houd een beperking van de ontwikkelingsmogelijkheden aan de orde is, maar niet 
wanneer in het kader van dat natuurbehoud investeringen zouden moeten worden 
497 Zie voor een overzicht van de instrumenten die worden ingezet in het kader van 
landschaps- en natuurbescherming en -ontwikkeling ook Task Force Financiering 
Landschap Nederland 2008, p. 21 – 24.
498 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 41 (Nota Grondbeleid). Zie ook de brief 
van de Ministers van VROM en EZ d.d. 13 maart 2001, Kamerstukken II 2001/02, 
27 400 XI en 27 581, nr. 58.
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gepleegd, zoals de aanleg van een wildtunnel, het aanplanten van nieuw groen of 
het natuurbeheer op de lange termijn.
 Om het toepassingsbereik van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten uit te breiden, zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten niet alleen 
kunnen worden toegekend ter tegemoetkoming in planologische schade ten ge-
volge van beperkingen. Die rechten zouden ook kunnen worden toegekend in ruil 
voor de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Bij 
de in deze paragraaf verkende toepassingsmogelijkheid zouden private partijen 
verhandelbare ontwikkelingsrechten verkrijgen door de uitvoering van zulke ont-
wikkelingen. Deze toepassingsmogelijkheid wordt gekenschetst door:
1. zendende en ontvangende locaties;
2. de creatie van verhandelbare ontwikkelingsrechten;
3. de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen 
op zendende locaties;
4. de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten door de over-
heid aan de grondeigenaren en de ontwikkelaars van de zendende loca-
ties, die wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen uitvoe-
ren;
5. de overdraagbaarheid van ontwikkelingsrechten, waardoor de grondei-
genaren en ontwikkelaars van de zendende locaties waaraan verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, die rechten kunnen verko-
pen;
6. het vereiste dat de ontwikkelaars van de ontvangende locaties uitsluitend 
met de inzet van voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten aan-
spraak kunnen maken op een bepaalde verruiming van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden; deze verruiming brengt een grondwaardestijging 
met zich, waardoor ontwikkelaars bereid zullen zijn voor de verkrijging 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten een geldbedrag te betalen;
7. de mogelijkheid dat de ontwikkelaars van de ontvangende locaties ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kopen en op die wijze een financiële 
ondersteuning bieden aan de grondeigenaren en de ontwikkelaars die op 
zendende locaties wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkeling-
en uitvoeren;
8. de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten door ook anderen dan 
de grondeigenaren en ontwikkelaars van de zendende locaties en de ont-
wikkelaars van de ontvangende locaties, en
9. de afroming van baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen op de 
ontvangende locaties en de verevening van die baten met de kosten voor 
de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen 
op de zendende locaties.
Een perceel grond zou tegelijkertijd een zendende èn een ontvangende locatie 
kunnen zijn. Zo zouden in één gebied zowel een uitbreiding van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden aan de orde kunnen zijn, als wenselijke, verlieslijdende 
projecten, zoals sloop of sanering. In dat geval kan de desbetreffende grond van-
wege de bouw- en gebruiksverruiming als een ontvangende locatie kwalificeren. 
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De sloop of sanering zou met zich brengen dat die grond een zendende locatie 
kan vormen. Bij de in § 5.2.2 verkende toepassingsmogelijkheid is zo’n samen-
loop uitgesloten, aangezien bij die toepassing op de zendende locaties bouw- en 
gebruiksbeperkingen plaatshebben, en die beperkingen zich niet verdragen met 
verruimingen.
 De in deze subparagraaf verkende toepassingsmogelijkheid vertoont over-
eenkomsten met sommige Amerikaanse programma’s van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, zoals het programma van de Tahoe Regional Planning Agency 
(California/Nevada), zie § 4.3.3 en deel II.b van bijlage A, en het programma van 
Santa Barbara (California), zie deel II.e van bijlage A. In deze Amerikaanse pro-
gramma’s wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ingezet om 
de sloop van detonerende of verouderde panden aan te moedigen.499
 Ook de instrumenten toegelicht in § 2.7 vertonen overeenkomsten met de 
hier verkende toepassingsmogelijkheid. Zo moedigde de ruimte-voor-ruimte-be-
nadering in het kader van de RBV de eigenaren van beëindigde veehouderijen aan 
om de op hun terrein leeggekomen agrarische bedrijfsgebouwen te slopen. In ruil 
voor deze sloop konden zij een subsidie verkrijgen. Deze subsidie is bekostigd uit 
de grondwaardestijgingen ten gevolge van bestemmingsverruimingen elders.
Toegevoegde waarde wat betreft de realisatie van ruimtelijke doelstellingen?
Om te beoordelen of de in deze paragraaf verkende toepassingsmogelijkheid een 
toegevoegde waarde zou hebben ten opzichte van de bestaande grondbeleidsin-
strumenten, wordt hierna bezien of het ruimtelijke beleid onrendabele doelstellin-
gen aanwijst die niet of in onvoldoende mate worden gerealiseerd en door private 
partijen zouden kunnen worden uitgevoerd.
 Voor de in § 5.2.2 geschetste ambities ten aanzien van natuur, landschap en 
water is meestal niet alleen een beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den vereist. Ook kan de uitvoering van verlieslijdende ontwikkelingen wenselijk 
zijn. Zo kan de openheid van het landschap niet alleen worden bevorderd door te 
voorkomen dat niet benutte bouwmogelijkheden alsnog worden gebruikt, maar 
ook door het slopen van bestaande bebouwing. Ook om de EHS te realiseren, zijn 
investeringen in de bestaande natuur en het landschap gewenst. Daartoe worden 
aan grondeigenaren subsidies voor de inrichting en het beheer van hun gronden 
verstrekt.500
499 In de genoemde, Amerikaanse programma’s wordt een schaalverkleining op de 
zendende locatie beoogd. Zo mag in het programma van Santa Barbara (California) 
op de door sloop vrijgekomen locaties nieuwbouw plaatshebben, maar mag die 
nieuwbouw niet hetzelfde vloeroppervlak benutten als de gesloopte bebouwing. De 
sloop en vervanging zijn desalniettemin voor ontwikkelaars interessant. Voor het 
meerdere van het voorheen bestaande vloeroppervlak ten opzichte van het nieuw 
te realiseren vloeroppervlak worden namelijk ontwikkelingsrechten toegekend. 
Met die rechten kan op een andere locatie een verruiming van het vloeroppervlak 
worden verkregen. Een overeenkomstige toepassing is minder aantrekkelijk voor 
Nederland, aangezien het toepassingsbereik van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten dan beperkt is.
500 Zie www.minlnv.nl onder: onderwerpen, natuur, gebiedsbescherming, EHS, rolver-
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 Een ander aandachtspunt van het actuele ruimtelijke beleid is de herstructu-
rering van verouderde, binnenstedelijke woonwijken.501 In dat kader dient onder 
meer de bestaande bebouwing te worden gemoderniseerd of te worden vervangen 
door nieuwbouw. Daarbij bestaat een aantal knelpunten. Zo zijn, anders dan bij 
nieuw te ontwikkelen gronden buiten het bestaande verstedelijkte gebied, deze 
herstructureringsgebieden vaak vrij intensief bebouwd en is sprake van versnip-
perde eigendomsposities.502 Een andere moeilijkheid is dat de gevestigde bewo-
ners en bedrijven vooral zijn ingesteld op een voortzetting van hun bewoning of 
bedrijfsvoering en niet op een herontwikkeling van het gebied. Hierdoor zijn de 
aanwezige bewoners en bedrijven niet altijd bereid om mee te werken aan de ge-
wenste herstructurering, zodat eigendomsverwerving ingewikkeld ligt.503 Ingeval 
de overheid desondanks, al dan niet in het kader van een publiekprivate samen-
werking, zelf de herstructurering ter hand neemt, vergt dat aanzienlijke financi-
ele middelen. Uitgaande van het bestaande grondbeleidsinstrumentarium, leiden 
deze knelpunten ertoe dat de herstructurering van de binnenstedelijke woonwijken 
complex en duur is.
 Het ruimtelijk beleid is ook gericht op een herstructurering van verouderde 
bedrijventerreinen.504 Dikwijls zijn deze verouderde bedrijventerreinen gelegen in 
het binnenstedelijke gebied. De herontwikkeling van zulke verouderde bedrijven-
terreinen is in dat geval aantrekkelijk, omdat nieuwe bebouwing niet ten koste 
gaat van natuur of open ruimte.505 Daarnaast moet worden bedacht dat zware be-
drijvigheid door middel van een herstructurering van een bedrijventerrein uit een 
woonomgeving kan worden verplaatst. Knelpunten bij de herstructurering van be-
drijventerreinen zijn onder meer de mogelijk aanwezige bodemverontreiniging, de 
verplaatsingskosten van aanwezige bedrijvigheid en de aanwezige infrastructuur. 
Zo moeten ingeval van bodemverontreiniging hoge kosten worden gemaakt om de 
grond geschikt te maken voor bijvoorbeeld woningen.
 De projecten in het kader van de hiervoor beschreven ruimtelijke doelstel-
lingen zijn in de regel niet op zichzelf rendabel, waardoor private partijen zich 
onthouden van een zelfstandige realisatie. Tegen deze achtergrond bespoedigt de 
deling bij realisatie EHS (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). Verder 
wordt de realisatie van de EHS beoogd door beheerovereenkomsten met agrariërs, 
zie ook Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 120 (Nota Ruimte).
501 O.a. Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 2, p. 36 – 41 (Nota Grondbeleid) en 
Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 51 – 52 (Nota Ruimte). Zie verder 
Kamerstukken II 30 995 over ‘Aanpak Wijken’.
502 Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 2, p. 39 – 40 (Nota Grondbeleid). Zie ook 
Buitelaar, Segeren & Kronberger 2008 en Kamerstukken II 2008/09, 27 581, nr. 36, 
p. 4 – 5 en 11 – 12 (zesde voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 29 april 2009).
503 Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 2, p. 39 – 40 (Nota Grondbeleid).
504 Kamerstukken II 2001/02, 27 581, nr. 2, p. 37, 40 en 55 (Nota Grondbeleid) en 
Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 81 – 82 (Nota Ruimte). Zie verder 
Taskforce (her)ontwikkeling bedrijventerreinen 2008 en Kamerstukken II 2008/09, 
31 760, nrs. 1 – 2 (rapport van de Algemene Rekenkamer over de herstructurering 
van bedrijventerreinen).
505 Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 86 (Nota Ruimte).
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(rijks)overheid onder meer de binnenstedelijke herstructurering met subsidies. 
Verder wordt de herstructurering gerealiseerd door gemeentelijke grondverwer-
ving en door een publiekprivate samenwerking tussen gemeenten, grondeigenaren 
en ontwikkelaars.506
 Om de hoge kosten van bijvoorbeeld een herstructurering te drukken, wordt 
getracht om die kosten te verevenen met baten die elders worden behaald. De mo-
gelijkheden om door middel van het huidige instrumentarium te verevenen, zijn 
evenwel beperkt, zie ook § 5.2.2. Vanwege de hoge kosten van de ontwikkeling 
van natuur, landschap, de waterfunctie en de herstructurering van binnenstedelijke 
gebieden en bedrijventerreinen is het daarom aantrekkelijk nieuwe verevenings-
instrumenten te onderzoeken. De in deze subparagraaf verkende toepassingsmo-
gelijkheid van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten sluit daarbij 
aan. Zij heeft niet alleen een toegevoegde waarde ten opzichte van het bestaande 
(verevenings)instrumentarium, maar ook ten opzichte van de in § 5.2.2 verkende 
toepassingsmogelijkheid. Immers, de in de onderhavige subparagraaf verkende 
mogelijkheid heeft een ander, breder toepassingsbereik.
 De in deze subparagraaf verkende toepassingsmogelijkheid zou niet alleen 
een meerwaarde hebben, omdat daarmee ruimere vereveningsmogelijkheden zou-
den bestaan, maar ook omdat daarmee de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen door private partijen zou kunnen worden aangemoedigd. De be-
reidheid van grondeigenaren en ontwikkelaars tot het realiseren van verlieslijden-
de ontwikkelingen hoeft namelijk niet alleen samen te hangen met de waarde die 
de daarvoor verkregen rechten vertegenwoordigen, maar kan ook voortkomen uit 
de schaarste van zulke rechten. Immers, bij zulke schaarste kan de realisatie van 
verlieslijdende ontwikkelingen de enige reële mogelijkheid zijn om zulke rechten 
te verkrijgen, en dus om – vervolgens – aanspraak te kunnen maken op bouw- en 
gebruiksverruimingen op ontvangende locaties. Een zodanige schaarste zou zelfs 
tot gevolg kunnen hebben dat private partijen gronden verwerven waarop zulke 
wenselijke, onrendabele ontwikkelingen zijn geprojecteerd. Zo zou het onder die 
omstandigheden aantrekkelijk kunnen zijn om natuurgronden te bezitten, omdat 
506 Artikel 3.5 van de Wro, dat voortbouwt op artikel 32 van de Wet op de stads- en de 
dorpsvernieuwing (oud), biedt een instrument voor de eigendomsverkrijging door 
de overheid in het bestaande, verstedelijkte gebied. Volgens die bepaling kunnen 
in gebieden waarvan de bestaande kwaliteit niet meer acceptabel is, bouwwerken 
worden aangewezen die dienen te worden gemoderniseerd of te worden vervangen. 
Ingeval van zo’n aanwijzing, regelt artikel 3.5 van de Wro dat zolang de moder-
nisering of de vervanging niet is verwezenlijkt, het gebruik van de desbetreffende 
bouwwerken wordt aangemerkt als afwijkend van het bestemmingsplan. Vanwege 
het afwijkende gebruik kunnen de betrokken bouwwerken met toepassing van de 
Ow worden onteigend of kan daarop een voorkeursrecht op grond van de Wvg wor-
den gevestigd, zie omtrent deze wetgeving § 9.2. Op die wijze kunnen gemeenten 
de verkrijging van de eigendom bespoedigen en een actief grondbeleid voeren om 
het stedelijke gebied te moderniseren. In het algemeen zal evenwel een binnenste-
delijke bestemming worden gehandhaafd en is strikt genomen geen sprake van een 
afwijkend gebruik, vgl. Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 96 (MvT bij de 
Wro).
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de desbetreffende private eigenaar, in ruil voor bepaalde investeringen of het be-
heer, aanspraak kan maken op verhandelbare ontwikkelingsrechten.507
5.2.4 Verhandelbare ontwikkelingsrechten zonder zendende locaties
Bij de hiervoor verkende toepassingsmogelijkheden worden baten van ontvangen-
de locaties afgeroomd ten behoeve van de financiering van wenselijke, verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen op zendende locaties. Door een zodanige kop-
peling tussen de baten van bestemmingswijzigingen en de kosten van verlieslij-
dende ontwikkelingen zouden de vereveningsmogelijkheden worden verruimd, 
zodat de hiervoor verkende toepassingsmogelijkheden een toegevoegde waarde 
hebben ten opzichte van het bestaande instrumentarium. Echter, voor een ver-
ruiming van de vereveningsmogelijkheden zijn een koppeling en een onderscheid 
tussen zendende en ontvangende locaties niet noodzakelijk.
 De koppeling en het onderscheid tussen verschillende locaties zouden kun-
nen worden losgelaten door met het instrument verhandelbare ontwikkelingsrecht-
en wel de baten ten gevolge van bouw- en gebruiksverruimingen af te romen, 
maar niet het bestedingsdoel van die afgeroomde baten vooraf te bepalen en te 
beperken tot verlieslijdende ontwikkelingen op zendende locaties. In dat geval 
zou de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen verdelen door die 
rechten te verkopen. Er worden dan geen zendende locaties onderscheiden. Wel 
zou, omwille van een verevening, moeten worden gewaarborgd dat de verkoopop-
brengsten worden ondergebracht in een fonds voor de financiering van wenselijke, 
verlieslijdende ontwikkelingen. De hier verkende toepassingsmogelijkheid wordt 
dus gekenschetst door:
1. ontvangende locaties; er worden geen zendende locaties onderschei-
den;
2. de creatie van verhandelbare ontwikkelingsrechten;
3. het vereiste dat de ontwikkelaars van de ontvangende locaties uitsluitend 
met de inzet van voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten aan-
spraak kunnen maken op een bepaalde verruiming van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden; deze verruiming brengt een grondwaardestijging 
met zich, waardoor ontwikkelaars bereid zullen zijn voor de verkrijging 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten een geldbedrag te betalen;
4. de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan een ieder 
via verkoop door de overheid, waardoor de overheid opbrengsten gene-
reert; deze opbrengsten worden ondergebracht in een fonds voor de fi-
nanciering van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen;
5. de overdraagbaarheid van ontwikkelingsrechten, waardoor degenen 
waaraan verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend en ontwik-
kelaars van ontvangende locaties, maar ook anderen, in die rechten kun-
nen handelen, en
507 In de Verenigde Staten moedigen zogenoemde mitigation banking programs private 
partijen aan om te beschermen en te behouden gronden in eigendom te verwerven, 
zie ook § 4.3.1.
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6. de afroming van baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen op de 
ontvangende locaties en de verevening van die baten met de kosten voor 
wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen.
Toegevoegde waarde wat betreft de realisatie van ruimtelijke doelstellingen?
Wat betreft de realisatie van ruimtelijke doelstellingen is de toegevoegde waarde 
van de in deze subparagraaf verkende toepassingsmogelijkheid gelijk aan die van 
de toepassingsmogelijkheden als uitgewerkt in § 5.2.2 en § 5.2.3. De in die sub-
paragrafen aangegeven ruimtelijke doelstellingen die met het huidige instrumen-
tarium niet of in onvoldoende mate kunnen worden gerealiseerd, zouden ook door 
de hier verkende toepassingsmogelijkheid kunnen worden gediend.
5.2.5 Kenmerken: inzet, creatie en verdeling, en markt
In deze subparagraaf wordt onderzocht welke kenmerken de drie verkende toe-
passingsmogelijkheden van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
gemeen hebben.
Inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten
Bij de drie verkende toepassingsmogelijkheden worden baten ten gevolge van 
bestemmingsverruimingen afgeroomd. Deze baatafroming heeft plaats doordat 
ontvangende locaties worden onderscheiden, waar de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden slechts kunnen worden verruimd als daarvoor voldoende verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden ingezet. De ontwikkelaars van de ontvangende lo-
caties kunnen de voor een verruiming in te zetten rechten slechts verkrijgen door 
de betaling van een geldbedrag of, bij de in § 5.2.2 en § 5.2.3 verkende toepas-
singsmogelijkheden, door het incasseren van een verlies. Bij de in § 5.2.2 ver-
kende toepassingsmogelijkheid betreft dat verlies een grondwaardevermindering, 
omdat de planologische mogelijkheden worden beperkt. In § 5.2.3 gaat het om 
de kosten die moeten worden gemaakt om wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen op zendende locaties uit te voeren.
 Een gemeenschappelijke deler bij de drie verkende toepassingsmogelijkhe-
den is dus dat op de ontvangende locaties baatafroming plaatsheeft door de eis 
dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet om aanspraak te 
kunnen maken op een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden. Deze 
inzet wijs ik aan als het eerste kenmerk van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten.
Creatie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten
Bij de drie verkende toepassingsmogelijkheden verdeelt de overheid verhandelba-
re ontwikkelingsrechten onder private partijen. Alvorens die verdeling kan plaats-
hebben, moet de overheid die rechten creëren.
 De toepassingsmogelijkheden verschillen wat betreft de wijze waarop de 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden verdeeld. De overeenkomst tussen de 
in § 5.2.2 en § 5.2.3 verkende toepassingsmogelijkheden is dat zendende locaties 
worden onderscheiden. Bij die toepassingsmogelijkheden kunnen verhandelbare 
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ontwikkelingsrechten uitsluitend worden verdeeld door toekenning aan de grond-
eigenaren en ontwikkelaars van die locaties. De twee toepassingsmogelijkheden 
verschillen wat betreft degenen waaraan die rechten kunnen worden toegekend. 
Bij de in § 5.2.2 verkende toepassingsmogelijkheid worden rechten verdeeld door 
de toekenning ervan aan de grondeigenaren van zendende locaties, die schade 
lijden ten gevolge van planologische beperkingen ten aanzien van hun grond. Die 
verdelingsmethode wordt in het navolgende kortheidshalve aangeduid als de ‘Te-
gemoetkomingsverdeling’. In § 5.2.3 is ervan uitgegaan dat verhandelbare ont-
wikkelingsrechten worden toegekend aan partijen die op zendende locaties wen-
selijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen uitvoeren. Die verdelingsme-
thode wordt hierna de ‘Ontwikkelingsverdeling’ genoemd.
 Gesteld zou kunnen worden dat de Tegemoetkomingsverdeling een verbij-
zondering is van de Ontwikkelingsverdeling. Immers, omdat de bouw- en ge-
bruiksbeperkingen worden doorgevoerd om ruimtelijke waarden of een gebied te 
beschermen en te behouden, zouden die beperkingen kunnen worden aangemerkt 
als verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Ik maak evenwel een onderscheid 
tussen de twee verdelingsmethoden. De Tegemoetkomingsverdeling hangt name-
lijk samen met de wettelijke verplichting geregeld in artikel 6.1 van de Wro om 
planologische schade te compenseren, zie § 7.3.3. Deze wettelijke tegemoetko-
mingsverplichting vormt een uitwerking van het beginsel égalité devant les char-
ges publiques, kortheidshalve het égalité-beginsel genoemd, zie hierna § 7.6.2. 
De Ontwikkelingsverdeling houdt geen verband met het égalité-beginsel of een 
andere wettelijke compensatieverplichting. Vanwege dit verschil staan de Tege-
moetkomingsverdeling en de Ontwikkelingsverdeling in een andere verhouding 
tot het verbod op staatssteun als geregeld in artikel 87 e.v. van het verdrag tot 
oprichting van de Europese Gemeenschap (hierna: ‘EG-verdrag’). In § 7.6 wordt 
die andere verhouding toegelicht.
 Naast de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling is de toekenning 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten tegen de betaling van een geldbedrag be-
handeld, zie § 5.2.4. In dat geval worden geen zendende locaties onderscheiden en 
kan de overheid aan een ieder verhandelbare ontwikkelingsrechten verkopen. De 
in § 5.2.4 beschreven verdelingsmethode wordt hierna kortheidshalve aangeduid 
als de ‘Fondsverdeling’.
 Of het inderdaad mogelijk en wenselijk is om verhandelbare ontwikkelings-
rechten volgens de drie verkende methoden te verdelen, wordt in de navolgende 
hoofdstukken onderzocht en dan met name in § 7.3 tot en met § 7.6 en § 11.2. 
De kenmerken van de drie verdelingsmethoden van de verkende toepassingsmo-
gelijkheden van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden hierna in Figuur II 
weergegeven.
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Figuur II: drie verdelingsmethoden van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
Reden voor toe-
kenning
Partijen Effect
Tegemoetko-
mingsverdeling
de aanspraak op 
planschadetege-
moetkomingen 
voor planologi-
sche beperkingen
de grondeigenaren 
van zendende lo-
caties 
de financiering 
uit planbaten van 
planschadetege-
moetkomingen 
voor planologische 
beperkingen
Ontwikkelings-
verdeling
de realisatie van 
wenselijke, ver-
lieslijdende ruim-
telijke ontwikke-
lingen
de grondeigenaren 
en ontwikkelaars 
van zendende lo-
caties 
de financiering uit 
planbaten van wen-
selijke, verlieslij-
dende ruimtelijke 
ontwikkelingen 
Fondsverdeling de betaling van 
een geldbedrag
een ieder; geen 
zendende locaties
de financiering uit 
planbaten van een 
fonds voor wen-
selijke, verlieslij-
dende ruimtelijke 
ontwikkelingen 
Ondanks de drie verschillende verdelingsmethoden, hebben de drie verkende toe-
passingsmogelijkheden niet alleen gemeen dat daarmee baten ten gevolge van 
bestemmingsverruimingen worden afgeroomd, maar ook dat daarmee wordt ver-
evend tussen winstgevende bestemmingsverruimingen en verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen.
 Bij de in § 5.2.2 verkende toepassingsmogelijkheid wordt verevend, door-
dat de baatafroming op de ontvangende locaties direct is gekoppeld aan de op 
grond van artikel 6.1 van de Wro verplichte tegemoetkomingen in de planologi-
sche schade ten gevolge van bouw- en gebruiksbeperkingen op de zendende lo-
caties. Er worden slechts verhandelbare ontwikkelingsrechten in omloop gebracht 
als zo’n tegemoetkomingsverplichting aanwezig is. Wanneer geen bouw- en ge-
bruiksbeperkingen worden doorgevoerd, worden geen verhandelbare ontwikke-
lingsrechten verdeeld en kunnen op de ontvangende locaties geen planologische 
verruimingen plaatsvinden.
 De in § 5.2.3 verkende toepassingsmogelijkheid gaat ervan uit dat de afge-
roomde baten direct zijn verbonden aan de realisatie van wenselijke, verlieslij-
dende ruimtelijke doelstellingen op de zendende locaties. Er wordt verevend tus-
sen de baten ten gevolge van planologische verruimingen en de kosten van die 
verlieslijdende ontwikkelingen. De overheid verdeelt geen verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, indien zulke ontwikkelingen niet plaatshebben.
 Wanneer verhandelbare ontwikkelingsrechten overeenkomstig de in § 5.2.4 
verkende toepassingsmogelijkheid worden gebruikt, wordt eveneens verevend 
tussen de baten ten gevolge van planologische verruimingen en de kosten van 
wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Immers, de afgeroomde 
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baten komen terecht in een fonds voor ruimtelijke investeringen. Wat betreft de 
uitgaven uit dat fonds staan vooraf niet bepaalde ruimtelijke bestedingsdoeleinden 
vast.
 Vanwege de tussenstap van een fonds is bij de Fondsverdeling het verband 
tussen de winstgevende bestemmingsverruimingen en de verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen minder direct dan bij de Tegemoetkomings- en de Ontwik-
kelingsverdeling. Bij de Fondsverdeling bestaat geen directe koppeling tussen de 
verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten en de realisatie van verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen. Bij die verdelingsmethode kent de overheid 
eerst verhandelbare ontwikkelingsrechten toe tegen de betaling van een geldbe-
drag. Vanaf het moment van toekenning kunnen die rechten worden ingezet om 
bouw- en gebruiksverruimingen te benutten. Bij die inzet hoeft, anders dan bij de 
Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling, evenwel (nog) niet te zijn ver-
zekerd dat daartegenover daadwerkelijk de realisatie van verlieslijdende ontwik-
kelingen zal staan. Wel is verzekerd dat voor die realisatie middelen beschikbaar 
zijn.
 Bij alle verkende toepassingsmogelijkheden wordt verevend, doordat ener-
zijds verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet en anderzijds 
die rechten door de overheid worden gecreëerd en verdeeld. Deze creatie en verde-
ling van verhandelbare ontwikkelingsrechten merk ik daarom aan als een tweede 
kenmerk van het instrument.
Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten
De drie verkende toepassingsmogelijkheden gaan ervan uit dat een markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kan ontstaan. Deze markt wijs ik aan als een 
derde kenmerk van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Op een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn vragers en aan-
bieders actief. De vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten zal vooral ko-
men van de zijde van de ontwikkelaars van de ontvangende locaties, die door 
middel van de inzet van die rechten aanspraak kunnen maken op verruimingen van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden.
 Indien verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de Tegemoetkomings-
verdeling worden toegekend, ligt het voor de hand dat in ieder geval de door 
beperkingen getroffen eigenaren van zendende locaties als aanbieders optreden. 
Immers, zij kunnen wel grond hebben of ontwikkelen op een ontvangende lo-
catie, maar dat hoeft niet het geval te zijn. Bij de Ontwikkelingsverdeling zul-
len de aanbieders tenminste bestaan uit de grondeigenaren en ontwikkelaars van 
de zendende locaties, waaraan voor de uitvoering van wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend. 
Bij de Fondsverdeling worden verhandelbare ontwikkelingsrechten in ieder geval 
door de overheid aangeboden. Hiernaast zijn verhandelbare ontwikkelingsrechten 
bij alle verdelingsmethoden vrij verhandelbaar, opdat ook anderen dan diegenen 
waaraan de overheid die rechten heeft toegekend rechthebbende kunnen zijn. Die 
overige rechthebbenden kunnen eveneens verhandelbare ontwikkelingsrechten op 
de markt aanbieden.
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Eén instrument en drie verdelingsmethoden
Vanwege de in deze subparagraaf aangewezen kenmerken inzet, creatie en ver-
deling, en markt, meen ik dat de drie verkende toepassingsmogelijkheden niet 
neerkomen op drie instrumenten, maar op één instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Weliswaar heb ik drie verschillende verdelingsmethoden beschre-
ven, maar bij elk van die methoden kan met de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten aanspraak worden gemaakt op een bepaalde verruiming van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende locaties. Verder ben ik ervan 
uitgegaan dat verhandelbare ontwikkelingsrechten, ongeacht de verdelingsmetho-
de, door een ieder kunnen worden verhandeld.
 Om deze redenen houd ik het voor mogelijk dat één type verhandelbaar ont-
wikkelingsrecht zou worden gecreëerd, dat volgens drie methoden zou kunnen 
worden verdeeld en vervolgens, ongeacht de methode van verdeling, op de ont-
vangende locaties kan worden ingezet. In dat geval zouden de drie verdelings-
methoden met elkaar kunnen worden gecombineerd. Zo is het voorstelbaar dat 
verhandelbare ontwikkelingsrechten tegelijkertijd worden toegekend om planolo-
gische beperkingen te compenseren (Tegemoetkomingsverdeling) èn om de rea-
lisatie van gewenste, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen te ondersteunen 
(Ontwikkelingsverdeling). Bij een zodanig gelijktijdige verdeling volgens ver-
schillende methoden zou een eigenaar van grond met hoge natuurwaarden verhan-
delbare ontwikkelingsrechten kunnen ontvangen, zowel ter tegemoetkoming in 
een beperking van voorheen vigerende bouwmogelijkheden, als ter ondersteuning 
in het onderhoud of de verbetering van die natuurwaarden. Ingeval meerdere ver-
delingsmethoden met elkaar zouden worden gecombineerd, kan, uitgaande van 
één type verhandelbaar ontwikkelingsrecht, één markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten tot stand komen.
Opbouw van dit deel
In de navolgende hoofdstukken zal het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten worden vormgegeven aan de hand van de in deze subparagraaf aange-
wezen kenmerken. In hoofdstuk 6 wordt ingegaan op de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Vervolgens komen in hoofdstuk 7 de creatie en de drie 
verkende verdelingsmethoden aan de orde. In hoofdstuk 8 staat de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten centraal. Alvorens in die hoofdstukken het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt vormgegeven aan de hand 
van de drie genoemde kenmerken, wordt hierna in § 5.3 uiteengezet volgens welke 
uitgangspunten die vormgeving zal plaatshebben.
5.3 UITGANGSPUNTEN BIJ VORMGEVING
5.3.1 Algemeen
In het kader van de tweede deelvraag wordt de vormgeving van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland onderzocht. Ik werk deze vorm-
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geving uit aan de hand van een tweetal uitgangspunten. Deze uitgangspunten zijn 
al in § 1.3.3 genoemd en worden in deze paragraaf toegelicht.
 In de eerste plaats wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
vormgegeven vanuit het uitgangspunt dat het instrument zoveel mogelijk aansluit 
bij het geldende recht. Dit uitgangspunt staat in § 5.3.2 centraal.
 Zoals gemotiveerd in § 5.2.5, kan bij de toepassing van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten een markt voor deze rechten ontstaan. De vorm-
geving wordt in de tweede plaats afgestemd op het uitgangspunt dat dit een goed 
werkende markt moet zijn. Op de vormgeving op basis van dat idee van een goed 
werkende markt wordt in § 5.3.3 ingegaan.
Democratische rechtsstaat
In het kader van de derde deelvraag zal in hoofdstuk 11 het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten worden onderzocht vanuit het perspectief van de 
democratische rechtsstaat. Vanuit dit perspectief zal ik onder meer ingaan op de 
vormgeving van het instrument, als uitgewerkt in het onderhavige deel aan de 
hand van de twee genoemde uitgangspunten. In § 1.3.5 is reeds gemotiveerd dat er 
een overlap bestaat tussen de vormgeving in dit deel en de analyse van die vorm-
geving vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief.
 Wat betreft de vormgeving, loop ik in dit deel geregeld vooruit op de begin-
selen en eisen van de democratische rechtsstaat. Zo beargumenteer ik verschil-
lende keuzen aangaande de vormgeving niet (alleen) vanuit de twee genoemde 
uitgangspunten, maar ook vanuit die beginselen en eisen. Ik zal evenwel pas in 
hoofdstuk 11 een integrale analyse geven van de verhouding tussen het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten, en de beginselen en eisen van de democrati-
sche rechtsstaat.
5.3.2 Geldend recht
Bij de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten staat 
voor ogen dat het instrument zoveel mogelijk aansluit bij het geldende recht. Aan-
gezien het geldende, Nederlandse recht vanwege de invoering van een nieuw faci-
literend grondbeleidsinstrument zou kunnen worden aangepast, is zo’n aansluiting 
bij dit recht op zich niet noodzakelijk. Het is evenwel wenselijk dat een nieuw 
instrument zoveel mogelijk past binnen bestaande wettelijke kaders. Immers, in-
dien een nieuw instrument enkel zou kunnen worden ingevoerd met een gelijktij-
dige, ingrijpende wijziging van de bestaande Nederlandse wetgeving, maakt dat 
het nieuwe instrument minder aantrekkelijk.
 Ten aanzien van het Europese recht wordt aangenomen dat het niet zal wor-
den gewijzigd vanwege een nieuw Nederlands grondbeleidsinstrument. Om deze 
reden wordt bij de vormgeving ervan uitgegaan dat het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten met het Europese recht in overeenstemming moet zijn.
 Wat betreft het geldende recht wordt beoordeeld welke regelgeving voor het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten van belang is en op dat instrument 
van toepassing zou zijn. In de hoofdstukken 6 tot en met 8 wordt ingegaan op dat 
voor het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten relevante èn toepasse-
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lijke geldende recht. De relevante regelgeving is niet altijd direct toepasselijk op 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Ten aanzien van de relevante, 
maar niet toepasselijke regelgeving beperk ik mij tot de regelgeving aangaande de 
overige grondbeleidsinstrumenten, in het bijzonder tot de Ow, de Wvg en afdeling 
6.4 van de Wro. Deze regelgeving aangaande andere grondbeleidsinstrumenten 
wordt in hoofdstuk 9 behandeld.
 Ten aanzien van de in de hoofdstukken 6 tot en met 9 te bespreken geldende 
regelgeving zal worden beoordeeld of het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zodanig kan worden vormgegeven dat het zich verdraagt met een 
ongewijzigde handhaving van die regelgeving. Wanneer het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zich niet verdraagt met een ongewijzigde handhaving 
van de desbetreffende Nederlandse regelgeving, zal worden onderzocht of deze 
regelgeving aan respectievelijk met de toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zou kunnen worden aangepast of aangevuld en, zo ja, hoe die aanpas-
sing of aanvulling dan zou moeten luiden. Indien zou worden vastgesteld dat het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zich niet verdraagt met de te on-
derzoeken regelgeving èn die regelgeving niet kan worden aanpast of aangevuld, 
zal ik de conclusie trekken dat het instrument niet kan ingevoerd.
 Het beschreven toetsingskader van de vormgeving van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten op basis van het geldende recht is hierna sche-
matisch weergegeven in Figuur III.
5.3.3 Goed werkende markt 
Een kenmerk van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat een 
markt voor deze rechten kan ontstaan. Op deze markt worden verhandelbare ont-
wikkelingsrechten gevraagd en aangeboden. De vraag zal vooral worden gege-
nereerd door ontwikkelaars van de ontvangende locaties, die door de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aanspraak kunnen maken op bouw- en ge-
bruiksverruimingen. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling 
kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten onder meer worden aangeboden door 
grondeigenaren en ontwikkelaars waaraan de overheid deze rechten heeft toege-
kend. Bij de Fondsverdeling zal het aanbod in belangrijke mate door de overheid 
worden bepaald.
 De Nederlandse wet- en regelgeving biedt onvoldoende houvast voor de uit-
werking van het instrument wat betreft de markt voor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten. Het Europese recht bevat wel aanknopingspunten. Artikel 98, tweede 
volzin, van het EG-verdrag bepaalt namelijk dat de lidstaten in overeenstemming 
moeten handelen met het beginsel van een open markteconomie met vrije mede-
dinging, waarbij een doelmatige allocatie van middelen wordt bevorderd.508 In 
artikel 4, eerste lid, van het EG-verdrag wordt eveneens gewezen op het beginsel 
van een open markteconomie met vrije mededinging. In de rechtspraak van het 
508 Artikel 98 van het EG-verdrag heeft betrekking op het economische beleid van 
lidstaten.
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Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen (hierna: ‘HvJ EG’) is beves-
tigd dat een nationale wetgever met dit beginsel rekening dient te houden.509
509 In het arrest Consorzio Industrie Fiammiferi (CIF) heeft het HvJ EG geoordeeld: 
“Overigens bepaalt het EG-Verdrag sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van 
Maastricht uitdrukkelijk dat het optreden van de lidstaten in het kader van hun eco-
nomisch beleid het beginsel van een open markteconomie met vrije mededinging in 
acht moet nemen,” zie HvJ EG 9 september 2003 (CIF), zaak C-198/01, NJ 2004, 
437 m.nt. M.R. Mok, JB 2004, 113 m.nt. N.Verheij en AB 2003, 387 m.nt. E. Stey-
ger. In het arrest Echirolles heeft het HvJ EG evenwel geoordeeld dat de artikelen 
4 en 98 van het EG-verdrag “geen duidelijke en onvoorwaardelijke verplichtingen 
voor de lidstaten inhouden waarop door particulieren een beroep kan worden ge-
daan voor de nationale rechter. Het gaat hier om een algemeen beginsel waarvan de 
toepassing complexe economische beoordelingen vergt die tot de bevoegdheid van 
de nationale wetgever of overheid behoren,” HvJ EG 3 oktober 2000 (Echirolles), 
zaak C-9/99, NJ 2001, 194. 
 
5.3.3 Goed werkende markt 
Hoe? 
Valt het instrument binnen de reikwijdte van de desbetreffende 
regelgeving? 
Kan het instrument zodanig worden vormgegeven dat de 
toepasselijke regelgeving ongewijzigd kan worden 
gehandhaafd? 
Kan de regelgeving worden 
aangepast? 
Nee Ja 
Kan het instrument zodanig worden vormgegeven dat de Ow, Wvg en afdeling 6.4 van de Wro 
ongewijzigd kunnen worden gehandhaafd? 
Nee Ja 
Nee Ja 
Nee 
Ja Nee 
Ongewijzigde handhaving 
regelgeving 
Kan de regelgeving worden 
aangepast? 
Ongewijzigde handhaving Ow, 
Wvg en afdeling 6.4 van de Wro 
Ja 
Hoe? 
Het instrument is niet 
mogelijk
Het instrument is niet 
mogelijk
Figuur III: vormgeving op basis van de geldende Nederlandse en Europese regelgeving.
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 Het beginsel van een open markteconomie met vrije mededinging is op zich-
zelf te weinig concreet om op basis daarvan het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten vorm te geven. In dit onderzoek wordt dit beginsel geconcretiseerd 
door (de kenmerken van) het economische model van volkomen concurrentie. In 
de economie wordt vaak geredeneerd vanuit het idee dat een markt bij voorkeur 
zoveel mogelijk overeenkomt met dat model. De reden hiervoor is dat bij een 
volkomen concurrentie op een markt de allocatie, of efficiëntie, optimaal is,510 
zodat het model van volkomen concurrentie aansluit bij artikel 98 van het EG-
verdrag. Immers, volgens deze bepaling wordt een doelmatige allocatie beoogd. 
In de economie wordt aangenomen dat bij een optimale allocatie of efficiëntie de 
maatschappelijke welvaart het grootst is.511 Overigens zal zelden aan alle kenmer-
ken van de marktvorm van volkomen concurrentie worden voldaan, zodat deze 
marktvorm kan worden beschouwd als een theoretisch model.512
 De vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten aan 
de hand van het model van volkomen concurrentie duid ik ook wel aan als de 
vormgeving vanuit het uitgangspunt dat een goed werkende markt ontstaat. Dit 
tweede uitgangspunt vormt in wezen een uitwerking van het eerste uitgangspunt, 
in welk kader wordt beoogd bij de vormgeving van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten aan te sluiten bij het geldende recht. Immers, ingevolge het 
bepaalde in artikel 98 van het EG-verdrag ligt het uitgangspunt van een goed wer-
kende markt besloten in het geldende recht.
Kenmerken van de marktvorm van volkomen concurrentie
De marktvorm van volkomen concurrentie wordt gekenmerkt door veel vragers, 
veel aanbieders en een homogeen product.513 Uitgangspunt daarbij is dat de vra-
gers streven naar nutsmaximalisatie en dat de aanbieders streven naar winstmaxi-
malisatie.514 De wensen van de vragers en aanbieders ontmoeten elkaar op één 
prijsniveau. Op dit niveau is het aantal eenheden dat vragers voor een bepaalde 
prijs willen kopen, gelijk aan het aantal eenheden dat de aanbieders voor dezelfde 
prijs willen verkopen, oftewel er ontstaat een marktevenwicht. Iedere verandering 
van de prijs heeft tot gevolg dat het gezamenlijke voordeel van de vragers en aan-
510 Kanning & Kerkmeester 2004, p. 60.
511 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 45. In de economie worden verschillende cri-
teria gebruikt om de maatschappelijke welvaart te beredeneren. Volgens het Pareto-
criterium vergroot een maatregel de maatschappelijke welvaart, indien één of meer 
leden van de samenleving erop vooruit gaan, terwijl anderen niet erop achteruit 
gaan, zie Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 14 – 23. Volgens het Hicks-Kaldor-
criterium verbetert de maatschappelijke welvaart, ingeval door een verandering de 
winst van degenen die daardoor worden gebaat het verlies van degenen die worden 
geschaad, compenseert, zie Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 23 – 26. Voor een 
beoordeling volgens het Hicks-Kaldor-criterium moet dus een kosten-batenanalyse 
worden verricht.
512 Kanning & Kerkmeester 2004, p. 44.
513 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 32. 
514 Van Velthoven & Van Wijck 2007, p. 13 e.v.
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bieders kleiner is.515 Verder leidt iedere verandering ten opzichte van het markt-
evenwicht ertoe dat tenminste één persoon erop achteruit gaat.516
 In de literatuur worden naast veel vragers, veel aanbieders en een homogeen 
product nog andere kenmerken van een volkomen concurrentie onderkend. Zo 
wordt aangegeven dat in een volkomen concurrentie volledige informatie beschik-
baar is, dat geen toe- of uittredingsbelemmeringen bestaan en dat geen transactie-
kosten worden gemaakt.517 De beschikbaarheid van volledige informatie is van 
belang, omdat marktpartijen dan bekend kunnen zijn met de inhoud en reikwijdte 
van het verhandelde product en hun handelen daarop kunnen afstemmen. In dit 
opzicht valt het uitgangspunt van een goed werkende markt samen met het rechts-
zekerheidsbeginsel, in het bijzonder met de daaruit voortkomende eis van duide-
lijkheid, zie § 11.2.2.
 Bij de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
wordt met de genoemde kenmerken van een volkomen concurrentie rekening ge-
houden. Beoogd wordt het instrument zodanig vorm te geven dat de kenmerken 
zoveel mogelijk worden gerealiseerd.
Geen economische analyse; belendende markten blijven buiten beschouwing
Hoewel in dit onderzoek wordt aangesloten bij een economisch model, worden 
de uitkomsten op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten niet vanuit 
een economisch perspectief geanalyseerd. Bijgevolg wordt de efficiëntie van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten niet beoordeeld, zie ook § 1.3.5.
 Evenmin wordt ingegaan op de gevolgen van het instrument verhandelba-
re ontwikkelingsrechten voor (de mate van efficiëntie op) belendende markten. 
Ik onderken evenwel dat belendende markten in verband kunnen staan met een 
markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. De kapitaalmarkt zou bijvoor-
beeld financiële middelen beschikbaar kunnen stellen voor de aanschaf van deze 
rechten.518 Ook de grondmarkt zou het gedrag van de spelers op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen beïnvloeden. Zo kunnen bij de Tege-
moetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling uitsluitend aan de grondeigenaren 
en de ontwikkelaars van de zendende locaties verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden toegekend. Verder zal het instrument het gedrag van de ontwikkelaars van 
de ontvangende locaties beïnvloeden. Gelet hierop, zou bijvoorbeeld de alloca-
tie op de grondmarkt met de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten kunnen worden vergeleken met de huidige allocatie op de grondmarkt. Zo’n 
vergelijking en economische beoordeling van de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten vallen buiten het bereik van dit juridische onderzoek.
515 Deze uitleg van de maximale welvaart komt voort uit de Hicks-Kaldor-analyse van 
de welvaart.
516 Deze uitleg van de maximale welvaart komt voort uit de Pareto-analyse van de 
welvaart.
517 Kanning & Kerkmeester 2004, p. 44. Zie ook de MDW-werkgroep Verhandelbare 
Rechten 2000a, p. 43 – 45.
518 Imperfecties op de kapitaal- of grondmarkt zouden in de weg kunnen staan aan 
een optimaal evenwicht op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, vgl. 
MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 45.
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5.4 CONCLUSIE
In dit hoofdstuk zijn drie toepassingsmogelijkheden van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten verkend. Bij die verkenning van de toepassingsmogelijkheden is 
geredeneerd vanuit het vertrekpunt dat verhandelbare ontwikkelingsrechten wor-
den toegepast om baatafroming en verevening te bewerkstelligen. Voor ogen heeft 
gestaan dat de baten van bestemmingswijzigingen worden afgeroomd en dat die 
afgeroomde baten worden gebruikt voor de realisatie van wenselijke, verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen, zodat wordt verevend. Verder is bij de verken-
ning rekening gehouden met de ruimtelijke doelstellingen die met het huidige in-
strumentarium niet of in onvoldoende mate worden bereikt.
 Ten eerste is de toepassingsmogelijkheid verkend waarbij door middel van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten baten van bestemmingswijzigingen worden 
afgeroomd en die afgeroomde baten worden gebruikt voor de tegemoetkomingen 
in de schade ten gevolge van planologische beperkingen. Ten tweede is aan de 
orde gesteld dat de door middel van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten afgeroomde baten zouden kunnen worden gebruikt voor de ondersteuning 
in de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen in het 
algemeen. Ten derde is ingegaan op de financiering van een fonds voor zulke 
verlieslijdende ontwikkelingen uit de verkoop van verhandelbare ontwikkelings-
rechten aan een ieder.
 Samenvattend, zijn de elementen van de drie verkende toepassingsmogelijk-
heden dat:
1. ontvangende locaties en, eventueel, zendende locaties worden onder-
scheiden;
2. verhandelbare ontwikkelingsrechten worden gecreëerd;
3. verhandelbare ontwikkelingsrechten worden verdeeld door de toeken-
ning aan grondeigenaren (en ontwikkelaars) van zendende locaties of 
tegen de betaling van een geldbedrag aan een ieder;
4. verhandelbare ontwikkelingsrechten overdraagbaar zijn en door een ie-
der kunnen worden verhandeld op de markt voor deze rechten; en
5. met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten aanspraak kan 
worden gemaakt op bouw- en gebruiksverruimingen op de ontvangende 
locaties.
Beantwoording van de eerste subvraag: inzet, creatie en verdeling, en markt
Uit de drie toepassingsmogelijkheden zijn drie gemeenschappelijke kenmerken 
afgeleid: verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet op ontvang-
ende locaties, de overheid creëert en verdeelt verhandelbare ontwikkelingsrecht en, 
en er kan een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten ontstaan. Met deze 
verkenning van de toepassingsmogelijkheden en een analyse van de kenmerken 
daarvan, is een antwoord gegeven op de eerste subvraag van de tweede deelvraag, 
zie § 1.3.3.
 Aan de hand van de kenmerken inzet, creatie en verdeling, en markt, wordt 
het instrument in de navolgende hoofdstukken vormgegeven. Eerst wordt in 
hoofdstuk 6 de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten behandeld. Door 
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middel van deze inzet kunnen de baten van bestemmingswijzigingen worden af-
geroomd. Vervolgens komen in hoofdstuk 7 de creatie en verdeling aan de orde. 
Het kenmerk markt staat centraal in hoofdstuk 8. Ik benadruk dat deze volgorde 
van behandeling is ingegeven door de nadruk op baatafroming en verevening, en 
niet overeenkomt met de stappen die achtereenvolgens zouden worden doorlopen, 
ingeval het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast. 
Zo kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten pas worden ingezet, wanneer zij 
door de overheid zijn gecreëerd en verdeeld. Ook de handel op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kan eerst na deze creatie en verdeling plaats-
vinden.
Aansluiting bij geldend recht en goed werkende markt
Verder zijn de twee uitgangspunten nader toegelicht, aan de hand waarvan het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zal worden vormgegeven.
 Ten eerste staat voor ogen dat het instrument zodanig wordt vormgegeven 
dat het zoveel mogelijk aansluit bij het geldende recht. Wat betreft dit geldende 
recht is enerzijds gewezen op het recht binnen de reikwijdte waarvan de inzet, de 
creatie en verdeling, en de markt zouden vallen. De verhouding tussen dat relevan-
te, toepasselijke recht en de drie genoemde kenmerken wordt in de hoofdstukken 6 
tot en met 8 inzichtelijk gemaakt. Anderzijds is gewezen op het overige relevante, 
maar niet direct toepasselijke recht, hetgeen in hoofdstuk 9 aan de orde komt. Daar 
wordt ingegaan op de verhouding tussen het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten en het recht aangaande de grondbeleidsinstrumenten als neergelegd 
in de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro.
 Naast de vormgeving op basis van het geldende recht wordt, ten tweede, 
geredeneerd vanuit het uitgangspunt dat een goed werkende markt voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten moet ontstaan. Daartoe zou de markt voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zoveel mogelijk moeten voldoen aan de kenmerken 
van de marktvorm van volkomen concurrentie. Bij die marktvorm bestaan veel 
vragers en aanbieders, een homogeen product, voldoende informatie, geen toe- of 
uittredingsbelemmeringen en geen transactiekosten.
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Inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten
6.1 INLEIDING
Een kenmerk van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat deze 
rechten kunnen worden ingezet op ontvangende locaties. Beoogd wordt dat de 
ontwikkelaars van deze locaties door die inzet aanspraak kunnen maken op bouw- 
en gebruiksverruimingen en dat daardoor de baten van de verruimingen (gedeelte-
lijk) worden afgeroomd. In dit hoofdstuk wordt eerst onderzocht of deze baatafro-
ming zich verdraagt met het geldende recht. Daarna wordt beschreven hoe de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten zodanig kan worden vormgegeven dat de 
planbaten (gedeeltelijk) worden afgeroomd. Daarbij wordt geredeneerd vanuit het 
uitgangspunt dat wordt aangesloten bij het geldende recht en het uitgangspunt dat 
een goed werkende markt ontstaat, zie § 5.3.
 Aangezien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is gericht op 
baatafroming, zou de invoering van dit instrument inhouden dat de baten van be-
stemmingswijzigingen niet langer (uitsluitend) toekomen aan de grondeigenaren. 
In § 6.2 wordt onderzocht hoe deze baatafroming zich verhoudt tot de bescher-
ming van de grondeigendom, zoals geregeld in artikel 14 van de GW en artikel 1 
van het Eerste Protocol bij het EVRM.
 Uit de verkenning van de toepassingsmogelijkheden in hoofdstuk 5 volgt 
dat de bereidheid van ontwikkelaars om verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
te zetten, verband zou moeten houden met het feit dat zij enkel en alleen door die 
inzet gebruik zouden kunnen maken van bouw- en gebruiksverruimingen. In § 6.3 
komt aan de orde hoe deze koppeling tussen de inzet enerzijds en de bouw- en 
gebruiksverruimingen anderzijds, zou kunnen worden vormgegeven. Verder moet 
bij de vormgeving worden beoordeeld of zou moeten worden geregeld voor welke 
verruimingen de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten nodig is. Dit staat 
in § 6.4 centraal. Daarna wordt in § 6.5 behandeld hoe het aantal in te zetten recht-
en zou moeten worden vastgesteld en welke regeling daaromtrent zou moeten 
worden opgenomen. In § 6.6 komt aan de orde dat verhandelbare ontwikkelings-
rechten zouden moeten worden ingezet op het moment van de indiening van een 
bouwvergunningaanvraag.
 Vervolgens wordt in § 6.7 ingegaan op de relatie tussen het mededingings-
recht en het vereiste dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden in-
gezet om aanspraak te maken op bouw- en gebruiksverruimingen. In § 6.8 wordt 
stilgestaan bij de rechtsbescherming tegen de besluiten die de inzet van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten regelen. In § 6.9 wordt afgesloten met een conclusie.
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Samenhang met creatie en verdeling, en markt
Verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen pas worden ingezet als zij door de 
overheid zijn gecreëerd en verdeeld, zie ook § 5.4. Deze creatie en verdeling ko-
men in hoofdstuk 7 aan de orde. Verder kan zijn vereist dat ontwikkelaars die ver-
handelbare ontwikkelingsrechten willen inzetten, deze rechten eerst op de markt 
kopen. In hoofdstuk 8 staat de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
centraal.
6.2 BESCHERMING VAN DE GRONDEIGENDOM
6.2.1 Algemeen
In het huidige Nederlandse rechtsbestel ligt besloten dat grondwaardestijging-
en ten gevolge van bestemmingsverruimingen toekomen aan de desbetreffende 
grondeigenaren, zie ook § 1.1.2. Zou een algemeen baatafromingsinstrument als 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingevoerd, dan komen de planbaten 
van toekomstige bouw- en gebruiksverruimingen niet langer (uitsluitend) aan de 
grondeigenaren toe. Beoordeeld moet worden hoe dit zich verhoudt tot het eigen-
domsrecht op de grond. Immers, zouden toekomstige planbaten onderdeel uitma-
ken van dat eigendomsrecht, dan zou de invoering van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten op gespannen voet kunnen staan met artikel 1 van het 
Eerste Protocol bij het EVRM en/of artikel 14 van de Gw. Deze artikelen regelen 
het grondrecht op een ongestoord genot van eigendom.
 Bij de beoordeling of een algemeen baatafromingsinstrument als verhandel-
bare ontwikkelingsrechten mogelijk is, moet op de genoemde artikelen acht wor-
den geslagen. Artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM kan namelijk naar 
zijn inhoud een ieder verbinden, zodat het op grond van artikel 93 van de Gw ver-
bindende kracht heeft in de Nederlandse rechtsorde. Artikel 94 van de Gw brengt 
met zich dat een regeling aangaande verhandelbare ontwikkelingsrechten niet in 
strijd zou mogen zijn met artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM.519
 Aannemende dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bij wet 
zou worden geregeld, dan zou, ingevolge artikel 120 van de Gw, de grondwettig-
heid van die wet niet aan de rechter kunnen worden voorgelegd. Op grond van dit 
artikel mag de rechter niet in de beoordeling van een wettelijke regeling omtrent 
verhandelbare ontwikkelingsrechten en de verenigbaarheid met artikel 14 van de 
Gw treden. Daargelaten dat geen toetsingsverbod geldt wat betreft de rechtmatig-
heid van wetten ten opzichte van artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, 
laat het toetsingsverbod ex artikel 120 van de Gw natuurlijk onverlet dat de over-
heid in een democratische rechtsstaat de grondrechten zou moeten respecteren, 
zie § 11.2.2 en § 11.2.5.
519 Bellekom e.a. 2007, p. 86 e.v.
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6.2.2 Reikwijdte van de bescherming van de grondeigendom
Artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM en artikel 14 van de Gw regelen 
de bescherming van de grondeigendom. Uit deze artikelen volgt onder welke om-
standigheden eigendom mag worden ontnomen of beperkt.520
 Wat betreft de ontneming van eigendom regelt artikel 1, tweede volzin, van 
het Eerste Protocol bij het EVRM dat dit alleen mag plaatsvinden in het algemeen 
belang, en onder de voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene beginselen 
van internationaal recht. Artikel 14, eerste lid, van de Gw bepaalt dat ontneming 
van eigendom alleen kan geschieden in het algemeen belang en tegen vooraf ver-
zekerde schadeloosstelling, een en ander naar bij of krachtens de wet te stellen 
voorschriften.
 De genoemde bepalingen regelen ook (de mogelijkheden voor het stellen 
van) eigendomsbeperkingen door de overheid. Uit artikel 1, derde volzin, van het 
Eerste Protocol bij het EVRM volgt dat de overheid de eigendom mag reguleren. 
Krachtens de rechtspraak van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens 
(hierna: ‘EHRM’) moet dan aan drie voorwaarden worden voldaan: een eigen-
domsbeperking moet bij wet zijn voorzien, een gerechtvaardigd belang dienen en 
proportioneel zijn.521 Artikel 14, derde lid, van de Gw biedt niet zozeer bescher-
ming tegen beperkingen van de eigendom, maar regelt dat uit de wet kan volgen 
dat bij beperkingen aanspraak op een schadeloosstelling of tegemoetkoming be-
staat.522
 Voordat wordt toegekomen aan een beoordeling of zich omstandigheden 
voordoen waaronder eigendom mag worden ontnomen of beperkt, moet, gelet op 
genoemde bepalingen, worden vastgesteld of de invoering van een algemeen baat-
afromingsinstrument als verhandelbare ontwikkelingsrechten de eigendom zou 
verstoren. Concreet komt dit erop neer dat moet worden vastgesteld of de baten 
van toekomstige bouw- en gebruiksverruimingen, vallen binnen de reikwijdte van 
het eigendomsrecht op grond.
Verstoring van de grondeigendom?
Het BW gaat uit van een ander eigendomsbegrip dan artikel 1 van het Eerste Pro-
tocol bij het EVRM. Artikel 5:1, eerste lid, van het BW regelt namelijk dat alleen 
zaken vatbaar zijn voor eigendom. Grond kan krachtens artikel 3:2 van het BW 
520 Van ontneming is sprake als niet langer over de eigendom kan worden beschikt, 
zie Barkhuysen 2004, p. 76. Verder kan eigendom de facto worden ontnomen, na-
melijk ingeval geen enkel nuttig gebruik resteert of grond door regulering praktisch 
waardeloos is geworden, zie EHRM 29 november 1991 (Pine Valley Developments 
Ltd and Others v. Ireland), zaak 12742/107, r.o. 56, zie www.echr.coe.int/echr 
(website laatstelijk bezocht op 4 september 2009).
521 Barkhuysen 2004, p. 77 e.v.
522 Zo heeft het College van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: ‘CBb’) overwogen 
dat artikel 14 van de Gw geen grondslag biedt voor een aanspraak op de aldaar 
bedoelde compensatie in gevallen waarin niet bij of krachtens de wet een zodanig 
recht in het leven is geroepen, zie CBb 15 juni 1990, AB 1992, 229 m.nt. R.M. van 
Male. Zo’n aanspraak kan wel volgen uit het égalité-beginsel, zie § 7.6.2.
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worden aangemerkt als een zaak, omdat grond een voor menselijke beheersing 
vatbaar stoffelijk object is. Bouw- en gebruiksrechten als zodanig vormen even-
wel geen zaak.
 Artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM hanteert een ruimer eigen-
domsbegrip, dat niet is beperkt tot zaken.523 Grond is in ieder geval vatbaar voor 
eigendom. Aangezien bouw- en gebruiksrechten van grond alleen in combinatie 
met de grond kunnen worden overgedragen, meen ik dat zij niet zelfstanding on-
der het eigendomsbegrip volgens artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM 
vallen en tot de grondeigendom moeten worden gerekend.524 Bijgevolg vormt het 
wegnemen van bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden zowel volgens het ei-
gendomsbegrip van de Gw als volgens het eigendomsbegrip van artikel 1 van 
het Eerste Protocol bij het EVRM geen ontneming, maar een beperking van het 
eigendomsrecht op grond.
 Volgens de jurisprudentie van het EHRM kunnen niet alleen bestaande 
claims, maar ook claims die zien op de toekomst binnen de reikwijdte van het 
eigendomsbegrip vallen. De strekking van deze rechtspraak is dat legitieme ver-
wachtingen omtrent toekomstige gebeurtenissen door artikel 1 van het Eerste 
Protocol bij het EVRM worden beschermd.525 Degene die eigendom claimt, moet 
aantonen dat hij een legitieme verwachting heeft dat hij het effectief genot van de 
eigendom zal verwerven. Oftewel er moet een concrete, objectieve en afdwing-
bare claim bestaan.526
523 Mellenbergh & Schueler 2006a, p. 9 – 11, Barkhuysen 2004, p. 74 en Bulterman 
2004, p. 199. 
524 Zo heeft dat Hof overwogen: “Until it was rendered, the applicants had at least 
a legitimate expectation of being able to carry out their proposed development 
and this has to be regarded, for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1 (P1-1), 
as a component part of the property in question”, zie EHRM 29 november 1991 
(Pine Valley Developments Ltd and Others v. Ireland), zaak 12742/107, r.o. 51 en 
verder: EHRM 29 april 1999 (Chassagnou and Others v. France), zaken 25088/94, 
28331/95 en 28443/95, NJ 1999, 649 en JB 1999,186 m.nt. A.W. Heringa, in het 
bijzonder r.o. 74 , EHRM 18 februari 1991 (Fredin v. Sweden no. 1), zaak 12033/86, 
§ 40 en EHRM 7 juli 1989 (Tre Traktörer Aktiebolag v. Sweden), zaak 101073/84, 
r.o. 53.
525 In EHRM 2 maart 2005 (Maltzan and Others v. Germany) zaken 71916/01, 71917/01 
and 10260/02 staat in r.o. 74: “Possessions’ can be either ‘existing possessions’ or 
assets, including claims, in respect of which the applicant can argue that he or she 
has at least a ‘legitimate expectation’ of obtaining effective enjoyment of a property 
right. By way of contrast, the hope of recognition of a property right which it has 
been impossible to exercise effectively cannot be considered a ‘possession’ within 
the meaning of Article 1 of Protocol No. 1, nor can a conditional claim which lapses 
as a result of the non-fulfilment of the condition.” Zie ook Vande Lanotte & Haeck 
2004, p. 326 e.v.
526 In het voornoemde arrest Maltzan and Others v. Germany overweegt het EHRM 
in r.o. 112: “As the Court has stated many times, there is a difference between a 
mere hope, however understandable that hope may be, and a legitimate expecta-
tion, which must be of a more concrete nature and be based on a legal provision or 
have a solid basis in the domestic case-law.”
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 Grondeigendom kan zijn ingegeven door de verwachting dat in de toekomst 
bestemmingsverruimingen worden doorgevoerd. Zo is in § 1.1.2 en § 2.2.2 erop 
gewezen dat private marktpartijen sinds de jaren ’80 van de vorige eeuw op grote 
schaal agrarische grond hebben verworven. Grondeigenaren kunnen evenwel niet 
afdwingen dat de daarop rustende bouw- en gebruiksmogelijkheden worden ver-
ruimd. Of zulke verruimingen zullen plaatsvinden, is afhankelijk van een beoorde-
ling door de overheid omtrent een goede ruimtelijke ordening. Aangezien grond-
eigenaren bouw- en gebruiksverruimingen niet kunnen afdwingen en omtrent 
toekomstige verruimingen geen zekerheid bestaat, zijn eventuele verwachtingen 
omtrent zulke verruimingen en de daaruit volgende waardestijgingen in beginsel 
niet concreet, objectief en afdwingbaar. Er is daarom geen sprake van legitieme 
verwachtingen in de zin van de rechtspraak van het EHRM, zodat toekomstige 
bouw- en gebruiksverruimingen en de daaruit voortvloeiende waardestijgingen 
in beginsel geen onderdeel uitmaken van het eigendomsrecht op grond, zoals be-
schermd door artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM. Ik meen dat toekom-
stige bouw- en gebruiksverruimingen evenmin worden beschermd door artikel 14 
van de Gw. Immers, die bepaling beschermt niet zozeer tegen beperkingen, maar 
regelt dat, ingeval van beperkingen van de grondeigendom, een wettelijke ver-
plichting tot schadeloosstelling of tegemoetkoming kan bestaan. Bijgevolg vormt 
de invoering van een algemeen baatafromingsinstrument als verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in beginsel geen verstoring van de grondeigendom.
 Bij het voorgaande past de nuancering dat op het moment van invoering van 
een baatafromingsinstrument als verhandelbare ontwikkelingsrechten, in voorko-
mende gevallen wel sprake zou kunnen zijn van een meer concrete en objectieve 
verwachting omtrent bestemmingsverruimingen, bijvoorbeeld door een structuur-
visie, een voorontwerpbestemmingsplan of een maatschappelijke trend. Zo’n ver-
wachting biedt mijns inziens in beginsel evenmin zekerheid, zodat ik meen dat 
ook dan geen afdwingbare claim aanwezig is en dus geen verstoring van eigendom 
aan de orde is.527 Ik onderken evenwel dat de rechtspraak en interpretatie van arti-
kel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM geen vaststaand gegeven is, zodat een 
rechter daarover anders zou kunnen oordelen. Om deze reden zal hierna inzichte-
lijk worden gemaakt onder welke omstandigheden de grondeigendom kan worden 
beperkt.
Indien een beperking, dan bij wet voorzien, gerechtvaardigd en proportioneel
Zouden verwachtingen omtrent toekomstige verruimingen onder omstandigheden 
legitiem worden geoordeeld, dan zou de invoering van een algemeen baatafro-
mingsinstrument als verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden gekwa-
lificeerd als een verstoring, meer in het bijzonder een beperking van het eigen-
domsrecht op grond. Of een beperking van de grondeigendom door middel van 
de invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten mogelijk is, 
dient te worden beoordeeld aan de hand van de hiervoor genoemde drie criteria 
die het EHRM in zijn jurisprudentie stelt: een beperking moet bij wet zijn voor-
zien, een gerechtvaardigd belang dienen en proportioneel zijn. Aannemende dat 
527 De Brauw, Blackstone & Westbroek 2006, p. 6.
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het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bij wet zou worden geregeld 
en dat daarmee baatafroming èn verevening zouden worden gerealiseerd, zal aan 
de eerste twee voorwaarden worden voldaan.
 Of de invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten in een propor-
tionele verhouding staat tot de gevolgen voor de grondeigenaren die legitieme 
verwachtingen hebben op bestemmingsverruimingen en de daaruit voorvloeiende 
waardestijgingen, kan in het algemeen niet worden beoordeeld.528 Dat is mijns 
inziens bijvoorbeeld afhankelijk van de mate waarin baten worden afgeroomd. 
Indien de gehele waardestijging ten gevolge van een verruiming wordt weggeno-
men, zal eerder worden geoordeeld dat de gevolgen van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten voor een concrete grondeigenaar disproportioneel zijn. 
Deze disproportionaliteit zou kunnen worden opgeheven door aan die grondeige-
naar een compensatie te bieden.
 Of bij de invoering van een algemeen baatafromingsinstrument als verhan-
delbare ontwikkelingsrechten in voorkomende gevallen een compensatie zou 
moeten worden toegekend, blijft verder buiten beschouwing. Ten eerste, omdat 
ik meen dat zelden sprake zal zijn van zodanig concrete, objectieve en afdwing-
bare verwachtingen omtrent toekomstige bouw- en gebruiksverruimingen dat het 
eigendomsrecht in het geding is. Ten tweede wijs ik reeds op deze plaats erop dat 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten niet per se gericht is op een 
algehele afroming van de planbaten. Kenmerk van dat instrument is namelijk dat 
de mate van baatafroming door de markt wordt bepaald.
Reële verwachtingen zijn niet per se legitieme verwachtingen
Tot slot zij benadrukt dat de legitieme verwachtingen die worden beschermd door 
artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, in het algemeen niet gelijk kunnen 
worden gesteld met – in het kader van de Ow en de Wvg – zogenoemde reële ver-
wachtingen. Mijns inziens kan sprake zijn van zulke reële verwachtingen, terwijl 
legitieme verwachtingen (nog) niet aan de orde zijn.
 Bij de bepaling van de verkeerswaarde in het kader van de Ow en, daarvan 
afgeleid, de Wvg, moet rekening worden gehouden met de reële verwachtingen 
omtrent toekomstige bestemmingen, zie § 9.2.3. Grondeigenaren die zulke reële 
verwachtingen hebben over toekomstige bestemmingen, kunnen onder het huidige 
recht, ingeval van een onteigening of een eigendomsverkrijging door de overheid 
op grond van de Wvg, aanspraak maken op een vergoeding van de waarde van hun 
grond rekening houdend met die verwachte bestemmingswijzigingen. Volgens de 
uitleg van de Hoge Raad omtrent hetgeen als een reële verwachtingen kan worden 
aangemerkt,529 kunnen reële verwachtingen op toekomstige bestemmingswijzi-
528 Overigens wordt bij de beoordeling of sprake is van een proportionele verhouding 
of, in de terminologie van het EHRM, van een rechtvaardig evenwicht aan na-
tionale overheden een grote mate van beoordelingsruimte geboden. De gevallen 
waarin niet wordt voldaan aan de formele vereisten daargelaten, neemt het EHRM 
een schending van artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM niet snel aan, 
zie Barkhuysen 2004, p. 79 en Bulterman 2004, p. 204.
529 O.a. HR 14 juni 2002 (Noord-Holland/Koeckhoven), NJ 2003, 150 m.nt. P.C.E. van 
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gingen bestaan, terwijl geen sprake is van legitieme – want concrete, objectieve en 
afdwingbare – verwachtingen. De bescherming van grondeigendom, geregeld in 
artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, gaat dus minder ver dan de aan-
spraken die grondeigenaren krachtens de huidige Ow en de Wvg kunnen hebben.
6.2.3 Twee opvattingen over grondeigendom
In de literatuur wordt erop gewezen dat twee opvattingen over grondeigendom 
bestaan.530 In deze subparagraaf wordt beoordeeld hoe deze opvattingen zich ver-
houden tot het grondrecht op een ongestoord genot van eigendom zoals beschermd 
door artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM en artikel 14 van de Gw.
 Volgens de eerste opvatting over de grondeigendom zijn daaraan geen be-
perkingen verbonden, tenzij de wetgever dat uit het oogpunt van het algemeen 
belang nodig acht. Aangenomen wordt dat grondeigenaren in beginsel aanspraak 
kunnen maken op onbeperkte bouw- en gebruiksmogelijkheden, maar die mo-
gelijkheden uit het oogpunt van een goede ruimtelijke ordening met de tijd zijn 
beperkt. Bouw- en gebruiksverruimingen houden niet een uitbreiding van het ei-
gendomsrecht op grond in, maar de opheffing van die eerdere, uit het oogpunt van 
een goede ruimtelijke ordening gestelde beperkingen.531 Volgens de aangehaalde 
literatuur is inherent aan deze eerste opvatting dat de baten van die verruimingen 
aan de desbetreffende grondeigenaren toekomen.
 De tweede opvatting komt erop neer dat grondeigenaren alleen die rechten 
hebben die de overheid aan hen toekent. De in een complexe samenleving gel-
dende beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond vormen 
daarbij het uitgangspunt.532 De tweede opvatting zou met zich brengen dat finan-
ciële voordelen als gevolg van planologische maatregelen van overheidswege, in 
beginsel naar de overheid toevloeien.
 Bij beide opvattingen behelzen bouw- en gebruiksbeperkingen een versto-
ring van de grondeigendom. Vanwege de verstoring zou aan de getroffen grondei-
genaren een tegemoetkoming moeten worden geboden, althans als de schade die 
zij lijden buiten het normaal maatschappelijk risico valt. Deze aanspraak op een 
planschadetegemoetkoming is neergelegd in afdeling 6.1 van de Wro, zie § 7.3.3.
 Of inherent aan de eerste opvatting is dat de planbaten aan de desbetreffende 
grondeigenaren toekomen, kan worden betwijfeld. Die opvatting gaat namelijk 
ervan uit dat de bouw- en gebruiksmogelijkheden aanvankelijk onbeperkt waren, 
maar in de loop der tijd door de overheid zijn beperkt. De door die beperkingen 
getroffen grondeigenaren hebben (volgens de eerste opvatting) aanspraak kun-
nen maken op een planschadetegemoetkoming. Ingeval grondeigenaren aanspraak 
hebben kunnen maken op zo’n tegemoetkoming, waarom zouden zij dan bij een 
opheffing van die eerdere beperkingen recht hebben op de daaruit volgende waar-
destijgingen?
Wijmen, zie § 9.2.3.
530 Van den Brand, Bregman & De Groot 2006, p. 96 – 97.
531 Overwater 2003, p. 55 en Van den Brand, Bregman & De Groot 2006, p. 96 – 97. 
532 Van den Brand, Bregman & De Groot 2006, p. 97.
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 Ik meen overigens dat de beantwoording van deze vraag en beide opvat-
tingen slechts zijdelings van belang zijn voor het onderhavige juridische onder-
zoek. De bescherming van het eigendomsrecht zoals verankerd in het Nederlandse 
rechtsbestel, noopt namelijk niet tot één, met uitsluiting van de andere, van de 
bedoelde opvattingen. Artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM en artikel 
14 van de Gw bieden ruimte voor beide opvattingen. Om deze reden is in § 1.1.2 
betoogd dat de omstandigheid dat in het huidige systeem besloten ligt dat planba-
ten toekomen aan de desbetreffende grondeigenaren, een keuze is geweest van de 
wetgever. Zoals onderbouwd in § 6.2.2 staat de bescherming van de grondeigen-
dom als geregeld in artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM en artikel 14 
van de Gw in beginsel niet in de weg aan de invoering van een algemeen baat-
afromingsinstrument als verhandelbare ontwikkelingsrechten. Wel moet worden 
onderkend dat die invoering erop zou neerkomen dat de wetgever haar eerdere 
keuze aangaande de verdeling van planbaten verlaat.
6.3 KOPPELING TUSSEN INZET EN VERRUIMINGEN 
6.3.1 Algemeen
Aangezien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou zijn gericht 
op baatafroming, zou de toepassing van dat instrument moeten meebrengen dat 
waardevermeerderende bouw- en gebruiksverruimingen worden gekoppeld aan de 
inzet van die rechten. In deze paragraaf wordt aan de orde gesteld hoe deze koppe-
ling zou kunnen worden vormgegeven. Vanwege het uitgangspunt van aansluiting 
bij het geldende recht, wordt daarbij uitgegaan van de ruimtelijke regelgeving als 
neergelegd in de Wro en het Besluit ruimtelijke ordening (hierna: ‘Bro’).
 In § 6.3.2 wordt gemotiveerd dat de bedoelde koppeling bij voorkeur zou 
worden geregeld door middel van voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den. Of dat gelet op de Wro en het Bro mogelijk is, wordt geanalyseerd in § 6.3.3. 
Vervolgens komt in § 6.3.4 de uitwerking van de voorgestelde voorwaardelijke 
bouw- en gebruiksmogelijkheden in ruimtelijke plannen en besluiten aan de orde. 
Tot slot wordt in § 6.3.5 behandeld of de koppeling tussen de inzet en de bouw- 
en gebruiksverruimingen zou moeten leiden tot een wijziging van de Wro of het 
Bro.
 In het algemeen zijn ontwikkelaars niet gehouden om de aan grond toege-
dachte bestemming te realiseren. Om deze reden zouden zij, ingeval het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast, ook vrij moeten 
zijn om te bepalen of zij die rechten op ontvangende locaties inzetten, om op die 
wijze aanspraak te maken op bouw- en gebruiksverruimingen.
6.3.2 Voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden
Meestal worden de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond geregeld in be-
stemmingsplannen. Artikel 3.1, eerste lid, van de Wro stelt dat in zo’n bestem-
mingsplan ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening de bestemming van 
189
INZET VAN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
grond wordt aangewezen en met het oog op die bestemming regels worden gege-
ven. “Deze regels betreffen in elk geval regels omtrent het gebruik van de grond 
en van de zich daar bevindende bouwwerken”, zo staat in artikel 3.1, eerste lid, 
van de Wro. Ingevolge de Wro worden de bouw- en gebruiksmogelijkheden van 
grond in bestemmingsplannen vastgelegd door een bestemming aan die grond 
te koppelen en daaraan bouw- en gebruiksvoorschriften te verbinden. Wanneer 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden worden uitgebreid, wordt dat geëffectueerd 
door een ruimtelijk plan of besluit waarbij de bestemming van grond of de bouw- 
en gebruiksvoorschriften worden gewijzigd.
 Bij de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zouden verruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden afhankelijk moeten 
worden gesteld van de inzet van die rechten. Beoogd wordt dat slechts ingeval ont-
wikkelaars van ontvangende locaties voldoende ontwikkelingsrechten inzetten, zij 
aanspraak kunnen maken op die ruimere bouw- en gebruiksmogelijkheden.
Verruimingen door middel van een bestemmingsplanherziening
Een mogelijkheid om de koppeling tussen de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en de bouw- en gebruiksverruimingen te regelen, is dat die ver-
ruimingen door middel van een bestemmingsplanherziening zouden worden door-
gevoerd, indien en zodra verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. In 
dat geval zou het toepasselijke bestemmingsplan slechts de bestemming en voor-
schriften zonder de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten regelen. De op 
grond daarvan bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden mogen altijd worden 
benut. Naast het bestemmingsplan zou kunnen worden bepaald dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet en op welke maximale verruiming-
en dan aanspraak kan worden gemaakt. Wanneer vervolgens ten behoeve van een 
project verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, moeten de bestem-
ming van de grond of de bouw- en gebruiksvoorschriften door middel van het 
doorlopen van bestemmingsplanprocedure worden gewijzigd.
 Een belangrijk nadeel van een herziening van een bestemmingsplan, indien 
en zodra verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, is dat nadere be-
sluitvorming nodig is. Zulke nadere besluitvorming kan onderzekerheid met zich 
brengen, onder meer omdat daartegen rechtsbescherming voor derden openstaat. 
Bovendien vergt die nadere besluitvorming tijd en geld. De onzekerheid, de tijds-
belasting en de kosten zouden de ontwikkelaars van ontvangende locaties kun-
nen ontmoedigen om bij de ontwikkeling van projecten uit te gaan van de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Dat kan onwenselijk zijn, bijvoorbeeld 
als er een dringende woningbehoefte bestaat en daarvoor de bestaande bouw- en 
gebruiksmogelijkheden moeten worden uitgebreid. Vanwege deze nadelen, blijft 
het doorlopen van een bestemmingsplanprocedure iedere keer dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden ingezet, verder buiten beschouwing.
Voorwaardelijke bouw- en gebruiksvoorschriften of bestemmingen
Gelet op de genoemde nadelen zou de koppeling tussen de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten en de bouw- en gebruiksverruimingen bij voorkeur worden 
ondervangen in bestemmingsplannen. In dat geval zou in een bestemmingsplan 
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worden geregeld dat de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan leiden 
tot een verruiming van de bouw- en gebruiksvoorschriften of een bestemmings-
wijziging. Dit komt neer op voorwaardelijke bouw- en gebruiksvoorschriften of 
voorwaardelijke bestemmingen.
 Ingeval de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou leiden tot an-
dere toepasselijke bouw- en gebruiksvoorschriften, zouden in een bestemmings-
plan enerzijds de bouw- en gebruiksvoorschriften moeten worden geregeld die uit-
gaan van relatief beperkte bouw- en gebruiksmogelijkheden. Deze voorschriften 
zouden gelden wanneer geen verhandelbare ontwikkelingsrechten worden inge-
zet. Anderzijds zouden uitgebreidere mogelijkheden moeten worden geregeld die 
van toepassing worden, ingeval de voorwaarde in vervulling gaat dat voldoende 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. Dan worden door middel 
van de inzet van deze rechten de bouw- en gebruiksmogelijkheden volgens een in 
de bestemmingsplanvoorschriften bepaalde omvang verruimd, althans mogen de 
ontwikkelaars die ruimere mogelijkheden benutten.
 Verruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden zouden ook kunnen 
worden gerealiseerd door in bestemmingsplannen voorziene bestemmingswijzig-
ingen. Zo zal een wijziging van een agrarische bestemming naar een woonbestem-
ming een bouw- en gebruiksverruiming met zich brengen. Immers, aan een woon-
bestemming zijn in de regel ruimere bouw- en gebruiksmogelijkheden verbonden 
dan aan een agrarische bestemming. Zouden de mogelijke verruimingen door mid-
del van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten in bestemmingsplannen 
worden geregeld, dan zou daarin (ook) kunnen worden bepaald dat door die inzet 
de bestemming kan worden gewijzigd en daardoor bouw- en gebruiksverruimin-
gen kunnen plaatshebben. In het genoemde voorbeeld zou de bouw- en gebruiks-
verruiming kunnen worden geregeld door op de desbetreffende grond naast een 
agrarische bestemming zonder de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
een woonbestemming te vestigen, die van kracht wordt door de inzet van die 
rechten.
 De hier voorgestelde wijze van regulering van de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden is vergelijkbaar met de dual zoning volgens het Amerikaanse basispro-
gramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 4.3.6.
Voorwaarde aan de bouwvergunning
De beoogde baatafroming en verevening zouden ook kunnen worden gerealiseerd 
door aan een bouwvergunning de voorwaarde te verbinden dat verhandelbare ont-
wikkelingsrechten moeten worden ingezet. Zo’n voorwaarde behelst mijns inziens 
een minder directe koppeling tussen een bouw- en gebruiksverruiming, en de be-
oogde baatafroming en verevening dan de hiervoor voorgestelde voorwaardelijke 
bouw- en gebruiksvoorschriften en bestemmingen. Immers, met de bouwvergun-
ningverlening is de verruiming een feit, zonder dat de baatafroming en verevening 
op dat moment hoeven te zijn verzekerd. Weliswaar zou kunnen worden geregeld 
dat een bouwvergunning kan worden ingetrokken wanneer de inzet (gedurende 
een bepaalde termijn) uitblijft, maar dat is naar mijn mening meer complex dan het 
regelen dat een bouwvergunning niet zal worden verleend, indien de baatafroming 
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en verevening niet zijn veiliggesteld. Het verbinden van een voorwaarde aan de 
bouwvergunning blijft om die reden buiten beschouwing.
6.3.3 Goede ruimtelijke ordening
In deze subparagraaf wordt onderzocht of in bestemmingsplannen bouw- en ge-
bruiksvoorschriften of bestemmingen zouden kunnen worden geregeld onder de 
voorwaarde dat voldoende ontwikkelingsrechten worden ingezet. Op grond van 
artikel 3.1, eerste lid, van de Wro moeten regels in bestemmingsplannen het be-
lang van een goede ruimtelijke ordening dienen. Beoordeeld wordt daarom of de 
voor ontvangende locaties voorgestelde, voorwaardelijke bouw- of gebruiksmo-
gelijkheden door het regelen van voorwaardelijke bouw- en gebruiksvoorschriften 
of door voorwaardelijke bestemmingen, zich verdragen met een goede ruimtelijke 
ordening.
Niet zuiver ruimtelijke voorwaarden
Gesteld zou kunnen worden dat, vanwege het criterium van een goede ruimtelijke 
ordening, bij de bestemming van grond uitsluitend acht mag worden geslagen op 
zuiver ruimtelijke belangen. In de parlementaire geschiedenis van de Wro is name-
lijk overwogen: “Opgemerkt wordt dat de kwaliteitseisen en gebruiksbepalingen 
uiteindelijk altijd op de een of andere wijze zullen moeten kunnen worden vertaald 
in ruimtelijke maatregelen en regels die passen binnen het bestemmingsplan. De 
aard van het bestemmingsplan brengt met zich mee dat bepalingen kunnen worden 
opgenomen voorzover zij relevant zijn voor de fysieke leefomgeving, derhalve een 
‘fysiek element’ bevatten. Daarbij kan worden gedacht aan bepalingen, gericht op 
het realiseren van een bepaald type woonmilieu, sociale veiligheid, beeldkwaliteit 
of duurzaam bouwen.”533 De voorgestelde voorwaardelijke bouw- en gebruiks-
voorschriften of bestemmingen betrekken andere dan zuiver ruimtelijke belangen 
bij de bestemming van grond. Deze wijze van bestemmen gaat namelijk ervan uit 
dat verruimde bouw- en gebruiksmogelijkheden in ruimtelijk opzicht aanvaard-
baar zijn, maar stelt voorwaarden aan de benutting van die verruimde mogelijkhe-
den. Deze gestelde voorwaarden zijn niet van zuiver ruimtelijke aard.
 De eis dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet om 
aanspraak te kunnen maken op verruimingen van de bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden heeft (in ieder geval) een financieel karakter. Om verhandelbare ont-
wikkelingsrechten te verkrijgen, zouden ontwikkelaars van ontvangende locaties 
namelijk die rechten moeten kopen of een verlies moeten incasseren, te weten 
een waardevermindering op een zendende locatie ten gevolge van een bestem-
mingsbeperking, zie § 5.2.2, of de uitvoering van een verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkeling op een zendende locatie, zie § 5.2.3. De rechtvaardiging voor deze 
voorwaarde met een financieel karakter is gelegen in de baatafroming en de daar-
mee te realiseren verevening tussen de baten van winstgevende bestemmingsver-
ruimingen en de kosten van de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke ontwikke-
lingen. Vanwege deze baatafroming ten behoeve van de realisatie van wenselijke, 
533 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 22 (MvT bij de Wro).
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verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, is de voorwaarde dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet om een verruiming van de planolo-
gische mogelijkheden te kunnen benutten, naast haar financiële karakter, relevant 
voor de fysieke leefomgeving. Gelet daarop meen ik dat zo’n voorwaarde ook van 
ruimtelijke aard is en daarom binnen de reikwijdte van het criterium ‘een goede 
ruimtelijke ordening’ valt.
 Bij deze redenering hecht ik groot gewicht aan de omstandigheid dat bij 
alle drie in hoofdstuk 5 verkende toepassingsmogelijkheden en de drie daaruit 
afgeleide verdelingsmethoden is verzekerd, dat de afgeroomde baten worden aan-
gewend voor de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelin-
gen. Het zou moeilijker zijn vol te houden dat de voorwaarde aangaande de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten relevant is voor de fysieke leefomgeving 
en daarom wordt gesteld in het belang van een goede ruimtelijke ordening, ingeval 
geen ruimtelijk bestedingsdoel voor de afgeroomde baten zou vaststaan. In dat ge-
val zou namelijk met de afgeroomde baten niet een ruimtelijke verbetering elders 
zijn verzekerd.
 Overigens, ondersteuning voor de redenering dat de voorwaardelijke bouw- 
en gebruiksmogelijkheden vanwege de daarmee gerealiseerde baatafroming èn 
verevening stroken met het criterium ‘een goede ruimtelijke ordening’, kan wor-
den ontleend aan de in § 2.7.6 genoemde jurisprudentie aangaande de ruimte-
voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instrumenten. Volgens deze 
rechtspraak van de ABRS kan de goede ruimtelijke ordening op een locatie waar 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden worden verruimd, mede zijn gelegen in de 
omstandigheid dat daartegenover een ruimtelijke kwaliteitsverbetering elders 
staat. Daarbij is benadrukt dat de ABRS in haar beoordeling niet expliciet betrekt 
of een direct, ruimtelijk verband bestaat tussen de locatie waar een verruiming kan 
plaatshebben en de locatie waar de wenselijke ontwikkeling aan de orde is.
Bouw- en gebruiksmogelijkheden voldoende concreet en objectief bepaalbaar
Voor een beoordeling of de Wro en het Bro zich verdragen met de voorgestelde 
voorwaardelijke bouw- en gebruiksvoorschriften en bestemmingen, is verder van 
belang of thans, zonder de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden in bestemmingsplannen kun-
nen worden opgenomen. De voorgestelde, voorwaardelijke regeling kan worden 
getypeerd als een regulering van de bouw- en gebruiksmogelijkheden onder een 
opschortende voorwaarde. De ruimere bouw- en gebruiksmogelijkheden worden 
pas van kracht, ingeval voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
ingezet. Indien geen verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, gaat de 
opschortende voorwaarde niet in vervulling en treedt geen ruimere planologische 
regeling in werking.534
534 Naast opschortende voorwaarden worden ontbindende voorwaarden onderschei-
den. Van zulke ontbindende voorwaarden zou sprake zijn, indien in bestemmings-
plannen de maximale bouw- en gebruiksmogelijkheden op ontvangende locaties 
zouden worden vastgelegd en zou worden bepaald dat die mogelijkheden komen 
te vervallen als geen of onvoldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
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 Uit de jurisprudentie volgt dat bij de vaststelling van bestemmingsplannen 
de ruimtelijke consequenties van een op te leggen bestemming moeten worden 
beoordeeld.535 Bestemmingsplannen moeten de bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den regelen aan de hand van objectief bepaalbare voorschriften, dat wil zeggen 
dat die voorschriften voldoende concreet en geobjectiveerd moeten zijn om als 
rechtstreekse toetsingsnorm te kunnen dienen. Zij mogen niet afhankelijk wor-
den gesteld van een nader afwegingsmoment. Deze jurisprudentie dient te worden 
geplaatst in het licht van het rechtszekerheidsbeginsel. Omwille van de rechtsze-
kerheid moeten grondeigenaren of ontwikkelaars uit bestemmingplannen kunnen 
opmaken wat de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond zijn.
 Bouw- of gebruiksvoorschriften of bestemmingen, onder de opschortende 
voorwaarde dat voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, 
zijn naar mijn mening verenigbaar met de rechtszekerheid. Bij zulke voorwaar-
delijke voorschriften of bestemmingen kunnen ontwikkelaars namelijk op grond 
van het vigerende bestemmingsplan vaststellen dat zij, omwille van een benutting 
van de in het desbetreffende plan voorziene uitbreiding, voldoende verhandelbare 
ontwikkelingsrechten moeten inzetten. Bovendien volgt in dat geval uit het des-
betreffende bestemmingsplan wat de maximale bouw- en gebruiksmogelijkheden 
zijn, zodat evenmin voor derden een gespannen relatie met het rechtszekerheids-
beginsel bestaat.
 In § 6.5.3 en § 6.5.4 zal worden onderbouwd dat niet uit bestemmingsplan-
nen of algemene regelgeving zou moeten volgen wanneer voldoende rechten wor-
den ingezet. Het aantal in te zetten rechten zou bij voorkeur aan de hand van 
een concrete grondwaardestijging ten gevolge van beoogde verruimingen moeten 
worden vastgesteld. Gelet hierop, zou tegen de hiervoor gegeven argumentatie 
waarom geen gespannen relatie met het rechtszekerheidsbeginsel bestaat, kun-
ingezet. 
  Ook voorlopige bestemmingen kunnen worden getypeerd als bestemmingen 
onder een ontbindende voorwaarde. Zulke voorlopige bestemmingen zijn namelijk 
van kracht, totdat een bepaalde voorwaarde wordt vervuld, zoals de beëindiging 
van een op het moment van vaststelling van een bestemmingsplan plaatsvindend 
gebruik. Vanwege de typering van de voorgestelde, voorwaardelijke bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden als een regeling onder een opschortende voorwaarde, wordt 
geen betekenis toegekend aan de jurisprudentie en de regelgeving aangaande voor-
waardelijke, want voorlopige bestemmingen. 
  Overigens, ten aanzien van zulke voorwaardelijke, want voorlopige bestem-
mingen werd in het verleden aangenomen dat zij zich niet zouden verdragen met 
het karakter van een gedetailleerde bestemming en met het systeem van de Wo-
ningwet, zie KB 10 mei 1990, AB 1990, 500. Nadien heeft de ABRS overwogen dat 
voorlopige bestemmingen wel mogelijk zijn, zie ABRS 2 juli 2003, AB 2003, 459 
m.nt. P. van der Ree. Thans regelt artikel 3.2 van de Wro onder welke omstandighe-
den in bestemmingsplannen een voorlopige bestemming kan worden opgenomen.
535 O.a. ABRS 23 april 2008, Gst. 2008, 90 m.nt. J.M.H.F. Teunissen, ABRS 8 novem-
ber 2006, Gst. 2007, 62 m.nt. J.M.H.F. Teunissen, ABRS 21 juni 2006, 200504084/1, 
zie www.raadvanstate.nl, ABRS 20 juli 2005, AB 2005, 354 m.nt. J. Struiksma, 
ABRS 13 oktober 2004, AB 2005, 25 m.nt. F.A.G. Groothuijse en ABRS 8 februari 
2000, AB 2000, 363 m.nt. J. Struiksma en Gst. 2000, 8 m.nt. J.M.H.F. Teunissen.
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nen worden ingebracht dat ontwikkelaars op grond van vigerende bestemmings-
plannen weliswaar kunnen vaststellen dàt zij verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moeten inzetten, maar dat zij niet kunnen bepalen hoeveel rechten zijn vereist. Ik 
meen evenwel dat de aangehaalde jurisprudentie zich er niet tegen verzet dat het 
aantal in te zetten rechten wordt vastgesteld aan de hand van een concrete waarde-
stijging. In § 6.5 zal inzichtelijk worden gemaakt hoe, uitgaand van zo’n concrete 
waardestijging, het aantal in te zetten rechten zou kunnen worden bepaald. Daar 
wordt beschreven dat bij de bepaling van het aantal in te zetten rechten geen nade-
re afweging zou moeten plaatsvinden aangaande de ruimtelijke aanvaardbaarheid 
van de verruimingen waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten worden inge-
zet. Indien voldoende rechten worden ingezet, kunnen de in bestemmingsplannen 
geregelde bouw- en gebruiksverruimingen worden benut. Er is dan geen ruimte 
voor een nader afwegingsmoment. De voorgestelde voorwaardelijke bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden verdragen zich daarom met het criterium ‘een goede ruim-
telijke ordening’, zodat – zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden ingevoerd – de Wro en het Bro in dat opzicht geen wijziging behoeven.
Ruimtelijke aanvaardbaarheid van maximale mogelijkheden
Als in bestemmingsplannen door middel van voorwaardelijke bouw- en gebruiks-
voorschriften en bestemmingen de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
en de daaraan gekoppelde verruimingen zouden worden geregeld, dan moet bij 
de vaststelling van zulke plannen worden uitgegaan van de maximale bouw- en 
gebruiksmogelijkheden. Beoordeeld moet worden of die maximale mogelijkheden 
waarop ontwikkelaars met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan-
spraak kunnen maken, ruimtelijk aanvaardbaar zijn. Immers, of die mogelijkheden 
kunnen worden gerealiseerd, is niet afhankelijk van een nader afwegingsmoment, 
maar enkel en alleen van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
6.3.4 Uitwerking in ruimtelijke plannen en besluiten
Gemeentelijke bestemmings-, wijzigings- en uitwerkingsplannen
Aangezien de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond meestal worden gere-
geld in bestemmingsplannen, is hiervoor uitgewerkt hoe door middel van voor-
waardelijke bouw- en gebruiksvoorschriften of bestemmingen in bestemmings-
plannen een koppeling zou kunnen worden gemaakt tussen de inzet van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten en bouw- en gebruiksverruimingen. In dat geval 
heeft de ruimtelijke besluitvorming op gemeentelijk niveau plaats. Vanwege de 
aldaar aanwezige, specifieke kennis omtrent locatiespecifieke omstandigheden is 
dat gemeentelijke schaalniveau in de regel het meest geschikt om ruimtelijke af-
wegingen op perceelsniveau te maken, en dus om de bouw- en gebruiksmogelijk-
heden met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten te regelen.536
536 Deze argumentatie is in lijn met de overweging in de parlementaire geschiedenis 
van de Wro dat in beginsel het laagste overheidsniveau, het meest geschikte niveau 
is voor ruimtelijke besluitvorming, zie Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, 
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 De bouw- en gebruiksmogelijkheden kunnen ook worden verruimd door 
middel van de vaststelling van wijzigingsplannen in de zin van artikel 3.6, eerste 
lid, onder a, van de Wro of uitwerkingsplannen bedoeld in artikel 3.6, eerste lid, 
onder b van de Wro. Zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wor-
den toegepast, dan zouden de door wijzigings- of uitwerkingsplannen geregelde 
verruimingen, overeenkomstig de uitwerking van dat instrument in bestemmings-
plannen, ook moeten worden gekoppeld aan de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Aangezien de wijze waarop voorwaardelijke bouw- en gebruiks-
mogelijkheden in wijzigings- en uitwerkingsplannen zouden worden geregeld, 
gelijk zou zijn aan de wijze van regeling in bestemmingsplannen, wordt hierna 
niet afzonderlijk op wijzigings- en uitwerkingsplannen ingegaan.
Gemeentelijke project(afwijkings)besluiten en ontheffingen
Naast bestemmingsplannen, kunnen op gemeentelijk niveau bouw- en gebruiks-
verruimingen mogelijk worden gemaakt door projectbesluiten, projectafwijkings-
besluiten en ontheffingen. Hierna wordt onderzocht of in deze besluiten eveneens 
een koppeling zou kunnen worden gemaakt tussen de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten enerzijds en bouw- en gebruiksverruimingen anderzijds.
 Onder projectbesluiten verstaat de Wro besluiten, inhoudende dat het gel-
dende bestemmingsplan buiten toepassing blijft ten behoeve van de verwezenlij-
king van een project dat afwijkt van dat bestemmingsplan, zie artikel 1.1, eerste 
lid, onder f, van de Wro. Projectbesluiten zijn in een aantal opzichten vergelijkbaar 
met bestemmingsplannen. Zo fungeren zij, overeenkomstig bestemmingsplannen, 
als toetsingskader voor een bouwvergunningaanvraag en worden aan projectbe-
sluiten dezelfde inhoudelijke eisen als aan bestemmingsplannen gesteld.537 Verder 
regelt artikel 3.10, derde lid, van de Wro dat aan projectbesluiten voorschriften 
en beperkingen kunnen worden verbonden. Gelet hierop, zouden voorwaardelijke 
bouw- en gebruiksvoorschriften of bestemmingen, net als in bestemmingsplannen, 
ook in projectbesluiten kunnen worden opgenomen.
 In plaats van bestemmingsplannen kunnen de bouw- en gebruiksmogelijk-
heden volgen uit beheersverordeningen in de zin van artikel 3.38, eerste lid, van 
de Wro. Zo’n verordening regelt het beheer van een gebied overeenkomstig het 
bestaande gebruik. Van een beheersverordening kan worden afgeweken, hetgeen 
ook wel wordt aangeduid als een projectafwijkingsbesluit.538 Indien zo’n projec-
tafwijkingsbesluit bouw- en gebruiksverruimingen behelst, zou een benutting van 
p. 11 (MvT bij de Wro). De Nota Ruimte stelt in dit verband ‘decentraal wat kan, 
centraal wat moet’, zie Kamerstukken II 2004/05, 29 435, nr. 154, o.a. p. 6, 12 en 
20 (Nota Ruimte). De – uit de beginselen van de democratische rechtsstaat voort-
vloeiende – eis van het meest geschikte overheidsorgaan komt hierna in § 11.2.4 en 
§ 11.2.5 aan de orde.
537 Zie verder Struiksma 2008b, p. 298 – 300. Het projectbesluit wordt geregeld in de 
artikelen 3.10 e.v. van de Wro en de artikelen 5.1.1 e.v. van het Bro.
538 Vgl. Van den Brand e.a. 2008. Het projectafwijkingsbesluit wordt geregeld in de 
artikelen 3.40 e.v. van de Wro. Overigens wordt ingevolge die artikelen niet afge-
weken van een beheersverordening, maar kan een beheersverordening buiten toe-
passing worden gelaten.
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die verruimingen door middel van voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijk-
heden afhankelijk kunnen worden gesteld van de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Uit artikel 3.40, eerste lid, van de Wro volgt namelijk dat de regels 
voor projectbesluiten ook van toepassing zijn op projectafwijkingsbesluiten, zodat 
daarin bouw- en gebruiksmogelijkheden zouden kunnen worden opgenomen, die 
afhankelijk zijn van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Aangezien 
de mogelijkheden om voorwaarden aan projectafwijkingsbesluiten te verbinden, 
gelijk zijn aan die ten aanzien van projectbesluiten, blijven projectafwijkingsbe-
sluiten hierna nagenoeg buiten beschouwing.
 Verder kunnen op gemeentelijk niveau de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
worden verruimd door middel van de verlening van een ontheffing. Artikel 3.23, 
eerste lid, van de Wro jo. artikel 4.1.1 van het Bro regelen dat in bij wet aange-
wezen gevallen een ontheffing van het vigerende bestemmingsplan kan worden 
verleend.539 Ingevolge artikel 3.23, tweede lid, van de Wro kunnen aan zo’n ont-
heffing voorschriften en beperkingen worden verbonden. Gelet daarop zou een 
ontheffing kunnen worden verleend onder de opschortende voorwaarde dat vol-
doende verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, om de met 
die ontheffing gefaciliteerde verruimingen te kunnen benutten. Vooruitlopend op 
§ 6.4.3 wijs ik erop dat binnen het bestek van dit onderzoek, omwille van de vorm-
geving van het instrument, ervan wordt uitgegaan dat de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten niet is vereist voor ontheffingen.
Provinciale en nationale inpassingsplannen en project(afwijkings)besluiten
In voorkomende gevallen kunnen ruimtelijke afwegingen op provinciaal of natio-
naal niveau plaatsvinden.540 Dit kan bijvoorbeeld aan de orde zijn bij (gemeente-
539 Naast de in de genoemde artikelen geregelde, buitenplanse ontheffing, regelt de 
Wro de binnenplanse ontheffing en de tijdelijke (buitenplanse) ontheffing. Een bin-
nenplanse ontheffing wordt geregeld door artikel 3.6, eerste lid, onder c, van de 
Wro. Volgens die bepaling kan in een bestemmingsplan worden geregeld in welke 
gevallen een ontheffing van dat plan kan worden gegeven. Dit brengt met zich dat, 
indien een bestemmingsplan zou regelen dat door middel van een ontheffing ver-
ruimingen kunnen worden toegestaan, daarbij ook kan worden geregeld dat daar-
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet. 
  De tijdelijke (buitenplanse) ontheffing wordt geregeld door artikel 3.22 van 
de Wro. Vanwege het tijdelijke karakter wordt binnen het bestek van dit onderzoek 
ervan uitgegaan dat de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet aan de 
orde zou zijn voor de in artikel 3.22 van de Wro geregelde ontheffing. Ingeval het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, kan daar-
omtrent – uiteraard – anders worden besloten.
540 Het is op zich denkbaar dat bepaalde besluiten op een regionaal niveau worden 
genomen, dat wil zeggen op een niveau tussen het gemeentelijke en provinciale 
niveau. De ruimtelijke regelgeving is vooralsnog nauwelijks toegerust op een be-
sluitvorming op een regionaal niveau. Zo is het daarvoor gereserveerde hoofdstuk 
5 van de Wro met betrekking tot de intergemeentelijke samenwerking in stedelijke 
gebieden nog niet ingevuld. Om deze reden blijft een regionale besluitvorming in 
het kader van de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
buiten beschouwing.
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grens overschrijdende) gebiedsontwikkelingen. De Nota Ruimte pleit in dit ver-
band voor een gebiedsgerichte, regionale ontwikkeling, zie § 2.2.4. Daarbij wordt 
aangenomen dat de provincie in beginsel de regie voert. Bij een provinciale regie-
rol kunnen bovenlokale en bovenregionale belangen op provinciaal niveau wor-
den afgewogen. Niet alleen kunnen op provinciaal niveau locaties voor bouw- en 
gebruiksuitbreidingen worden aangewezen, dit niveau leent zich ook goed voor de 
aanwijzing van gebieden voor groene en blauwe functies. Zo kan op provinciaal 
niveau worden gewaarborgd dat in en om steden voldoende groen en ruimte voor 
waterberging aanwezig zijn.
 Op provinciaal niveau kunnen de bouw- en gebruiksmogelijkheden door 
middel van inpassingsplannen in de zin van artikel 3.26, eerste lid, van de Wro 
worden geregeld. Dit artikel bepaalt dat provinciale staten inpassingsplannen kun-
nen vaststellen, indien provinciale belangen in het geding zijn.541 Wanneer een 
inpassingsplan van kracht is, kan de gemeenteraad geen bestemmingsplan vast-
stellen. Wat betreft de inhoud en de vaststellingsprocedure, stemmen provinciale 
inpassingsplannen overeen met bestemmingsplannen. In inpassingsplannen zou-
den daarom voorwaardelijke bouw- en gebruiksvoorschriften en bestemmingen 
als beschreven in § 6.3.2 en § 6.3.3 kunnen worden opgenomen.
 Verder kunnen provinciale staten projectbesluiten en projectafwijkingsbe-
sluiten nemen, zie de artikelen 3.27 en 3.41 van de Wro. De regels omtrent de 
gemeentelijke project- en projectafwijkingsbesluiten zijn van overeenkomstige 
toepassing. Hiervoor is reeds beargumenteerd dat in die gemeentelijke besluiten 
een koppeling kan worden gemaakt tussen de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten en een daarmee mogelijk gemaakte bouw- en gebruiksverruimingen, 
zodat dit ook mogelijk is bij hun provinciale equivalenten.
 Naast gemeentelijke en provinciale ruimtelijke besluitvorming regelt de Wro 
nationale inpassingsplannen. Op grond van artikel 3.28, eerste lid, Wro kan de 
Minister van VROM inpassingsplannen vaststellen, indien nationale belangen in 
het geding zijn. Gelijk aan provinciale inpassingsplannen, vervangen zulke nati-
onale plannen gemeentelijke bestemmingsplannen. Nationale inpassingsplannen 
zijn wat betreft de inhoud en de vaststellingsprocedure gelijk aan provinciale in-
passingsplannen en bestemmingsplannen, zodat in die nationale plannen eveneens 
voorwaardelijke voorschriften en bestemmingen kunnen worden opgenomen.
 De artikelen 3.29 en 3.42 van de Wro regelen de bevoegdheden tot het ne-
men van nationale projectbesluiten en projectafwijkingsbesluiten. Overeenkom-
stig hetgeen hiervoor is aangevoerd omtrent vergelijkbare gemeentelijke en pro-
vinciale besluiten, zou in die nationale besluiten een koppeling kunnen worden 
gemaakt tussen de inzet en bouw- en gebruiksverruimingen.
 Aangezien provinciale en nationale inpassingsplannen, projectbesluiten en 
projectafwijkingsbesluiten, wat betreft de daarin te regelen koppeling tussen de 
541 De MvT bij de Wro noemt complexe of grensoverschrijdende projecten en activitei-
ten, projecten en activiteiten met een hoog maatschappelijk belang, projecten en ac-
tiviteiten met betrekking tot de landsveiligheid en de omzetting van EU-richtlijnen 
als gevallen waarin een bovenlokaal belang speelt, zie Kamerstukken II 2002/03, 28 
916, nr. 3, p. 53 (MvT bij de Wro).
198
DEEL III; HOOFDSTUK 6
inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten enerzijds en bouw- en gebruiks-
verruimingen anderzijds, gelijk kunnen worden gesteld met gemeentelijke be-
stemmingsplannen, projectbesluiten en projectafwijkingsbesluiten, wordt hierna 
vooral ingegaan op die gemeentelijke plannen en besluiten.
 Volledigheidshalve wordt erop gewezen dat de Wro bevoegdheden bevat om 
provinciale en nationale algemeen verbindende voorschriften aangaande de ruim-
telijke ordening vast te stellen542 en dwingende aanwijzingen te geven omtrent 
de inhoud van bestemmingsplannen.543 Ingeval van deze bevoegdheden gebruik 
wordt gemaakt, worden daarmee niet de concrete, op een perceel rustende bouw- 
en gebruiksmogelijkheden bepaald. Die bouw- en gebruiksmogelijkheden zouden 
door de hiervoor behandelde plannen en besluiten worden geregeld. Aangezien 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten in die plannen en besluiten zou 
moeten worden uitgewerkt, worden de nationale en provinciale algemeen verbin-
dende voorschriften en aanwijzingen verder niet behandeld.
Relatie tussen ruimtelijke plannen en besluiten, en de vraag 
Vooruitlopend op § 8.4 en § 8.7.2, wordt op deze plaats reeds opgemerkt dat een 
relatie bestaat tussen de in deze paragraaf besproken ruimtelijke besluiten en plan-
nen, en de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten. Met de inwerkingtre-
ding van een ruimtelijk plan of besluit waarin voorwaardelijke bouw- en gebruiks-
mogelijkheden worden geregeld, wordt duidelijk of op de gronden waarop dat plan 
of besluit betrekking heeft, verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden 
ingezet. Gelet hierop, wordt de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
belangrijke mate bepaald door de inwerkingtreding van bestemmingsplannen en 
projectbesluiten voor ontvangende locaties.
6.3.5 Aanpassing van de Wro of het Bro?
Conform het in § 5.3.2 aangegeven toetsingskader, wordt beoordeeld of bij invoe-
ring van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten de Wro en het Bro 
ongewijzigd zouden kunnen worden gehandhaafd of juist zouden moeten worden 
aangepast. In § 6.3.3 is onderbouwd dat de opname in bestemmingsplannen van 
bouw- en gebruiksvoorschriften en bestemmingen, onder de voorwaarde dat vol-
doende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, zich zou verdragen 
met het belang van een goede ruimtelijke ordening. In § 6.3.4 is dezelfde conclusie 
542 Op grond van artikel 4.1 van de Wro kunnen provinciale staten verordeningen vast-
stellen. Artikel 4.3 van de Wro regelt de vaststelling van een Algemene Maatregel 
van Bestuur. Deze verordeningen en Algemene Maatregelen van Bestuur kunnen 
gemeenteraden binden bij de vaststelling van bestemmingsplannen en overige 
ruimtelijke besluiten. Het ontwerp voor de AMvB Ruimte, zie ook § 2.7.6, bevat 
regels aangaande bepaalde in provinciale verordeningen te regelen onderwerpen. 
543 Artikel 4.2 van de Wro biedt aan gedeputeerde staten de bevoegdheid om dwingen-
de aanwijzingen te geven omtrent de inhoud van een bestemmingsplan. Artikel 4.4 
van de Wro regelt dat ministers, in overeenstemming met de Minister van VROM, 
eveneens aanwijzingen kunnen geven.
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getrokken ten aanzien van projectbesluiten. Om die reden zou kunnen worden ge-
meend dat de Wro en het Bro ongewijzigd zouden kunnen worden gehandhaafd.
 Echter, om onduidelijkheid te voorkomen, verdient het de voorkeur om, zou 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingevoerd, in de re-
gelgeving vast te leggen dat de genoemde voorwaardelijke bouw- en gebruiks-
voorschriften en bestemmingen in planologische regelgeving kunnen worden op-
genomen. Zulke duidelijkheid is onder meer wenselijk vanuit het uitgangspunt 
van een goed werkende markt, zie § 5.3.3 en § 8.6. Bij een wettelijke regeling 
kunnen marktpartijen namelijk op voorhand inschatten waarmee zij bij hun han-
delen rekening moeten houden. Verder dient deze duidelijkheid de rechtszeker-
heid, zie § 11.2.2. Het huidige Bro bevat ook bepalingen die zijn opgenomen om 
buiten twijfel te stellen dat bepaalde onderwerpen in bestemmingsplannen kunnen 
worden geregeld en zich verdragen met het belang van een goede ruimtelijke or-
dening.544
 Zou bij wet worden geregeld dat in ruimtelijke regelgeving voor de benut-
ting van bouw- en gebruiksverruimingen de inzet van voldoende verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kan worden geëist, dan wordt voorkomen dat onduidelijk-
heid zou bestaan over de verhouding tussen een dergelijke eis enerzijds en artikel 
132, zesde lid, van de Gw en de rechtspraak over financiële voorwaarden aan be-
schikkingen anderzijds, zie § 2.7.2. Door een expliciete, wettelijke grondslag voor 
die eis op te nemen, wordt buiten kijf gesteld dat van ontwikkelaars die aanspraak 
willen maken op bouw- en gebruiksverruimingen, de inzet van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten kan worden gevergd. Een wettelijke regeling zou verder voor-
komen dat rechtsonzekerheid bestaat omtrent de verhouding tussen de in § 2.7.6 
bedoelde beoordeling van ruimtelijke besluiten door ABRS en het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten. Immers, hoewel in de huidige rechtspraak niet 
met zoveel woorden een direct, ruimtelijk verband wordt geëist tussen de locatie 
waar een verruiming kan plaatshebben en de locatie waar de wenselijke ontwikke-
ling aan de orde is, zou hieromtrent onduidelijkheid kunnen bestaan.
6.4 VERRUIMINGEN WAARVOOR INZET IS VEREIST
6.4.1 Algemeen
Met een regeling dat in bestemmingsplannen en projectbesluiten de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden afhankelijk kunnen worden gesteld van de inzet van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten, zou niet worden verzekerd dat in die plannen 
en besluiten ook daadwerkelijk een koppeling wordt gemaakt tussen de inzet van 
544 Zo bepaalt artikel 3.1.2, tweede lid, van het Bro dat ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening in bestemmingsplannen eisen kunnen worden opgenomen met 
betrekking tot de branches van detailhandel. Strikt genomen was die regeling niet 
nodig, omdat voorheen in de rechtspraak al werd aangenomen dat bestemmings-
plannen zulke branchering konden regelen, zie de Nota van Toelichting bij artikel 
3.1.2 van het Bro, Stb. 2008, nr. 145, p. 32 – 33 en Klijn 2006. 
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rechten en bouw- en gebruiksverruimingen. In § 6.4.2 wordt onderzocht of, als 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, zou 
moeten worden vastgelegd voor welke verruimingen de inzet van die rechten aan 
de orde is. Vervolgens wordt in § 6.4.3 bezien hoe de verruimingen waarvoor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, zouden kunnen worden 
geregeld. De doorwerking van zo’n regeling naar bestemmingsplannen, project-
besluiten en het grondbeleid komt in § 6.4.4 aan de orde. Tot slot wordt in § 6.4.5 
beoordeeld of een aanpassing van de Wro of het Bro nodig is.
6.4.2 Wenselijkheid van een regeling
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast om 
waardevermeerderingen van bestemmingsverruimingen af te romen. De inzet van 
die rechten zou daarom alleen aan de orde moeten zijn als inderdaad ook sprake is 
van zulke waardevermeerderende verruimingen. De vraag komt op of dat bij wet 
zou moeten worden geregeld.
 Bij de beantwoording van deze vraag dient ten eerste te worden bedacht dat, 
bij gebreke van een regeling, verschillen zouden kunnen bestaan tussen de wijze 
waarop ontwikkelaars op locaties waar waardevermeerderende bouw- en gebruiks-
verruimingen mogelijk zijn, worden behandeld. In dat geval zou het namelijk kun-
nen voorkomen dat sommige waardevermeerderende verruimingen niet gepaard 
gaan met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, terwijl voor dezelfde 
verruimingen op een andere locatie wel verhandelbare ontwikkelingsrechten moe-
ten worden ingezet. Vooruitlopend op de benadering van het instrument vanuit 
het perspectief van de democratische rechtsstaat in hoofdstuk 11, wordt erop ge-
wezen dat zo’n verschillende behandeling van ontwikkelaars op gespannen voet 
zou staan met het gelijkheidsbeginsel, zie § 11.2.3 en § 11.3.3. Immers, omdat het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is gericht op baatafroming, dient 
de eis van een gelijke behandeling ertoe te leiden dat ontwikkelaars gelijk worden 
behandeld als op hun gronden waardevermeerderende bouw- en gebruiksverrui-
mingen plaatsvinden. Daartoe dient te worden geregeld dat zulke verruimingen 
alleen kunnen worden benut als verhandelbare ontwikkelingsrechten worden in-
gezet. Omwille van de gelijkheid betreft dit bij voorkeur een regeling op nationaal 
niveau.
 Ten tweede moet worden bedacht dat het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten wordt vormgegeven vanuit het uitgangspunt dat een goed werken-
de markt voor deze rechten ontstaat, zie § 5.3.3. Aangenomen is dat zo’n goed 
werkende markt onder meer wordt gekenmerkt door veel vraag. Indien de bouw- 
en gebruiksmogelijkheden zouden kunnen worden uitgebreid zonder dat de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten is vereist, zou dat tot gevolg kunnen heb-
ben dat onvoldoende vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten bestaat. Een 
relatief kleine vraag zou ertoe kunnen leiden dat de beoogde baatafroming en ver-
evening niet of onvoldoende worden bereikt. Ook gelet daarop is het wenselijk dat 
wordt geregeld dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet 
om op waardevermeerderende bouw- en gebruiksverruimingen aanspraak te kun-
nen maken. Bij voorkeur is dat een nationale regeling, althans wordt een nationale 
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markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten beoogd. Bij zo’n nationale markt 
is de kans dat voldoende vraag, in relatie tot het aanbod, tot stand komt, groter 
dan bij provinciale of gemeentelijke markten voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten. Zo zouden provinciaal verhandelbare ontwikkelingsrechten slechts in 
een bepaalde provincie kunnen worden ingezet. Aangenomen mag worden dat bij 
zulke provinciale rechten minder vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten 
bestaat dan bij nationale rechten.
 De Amerikaanse literatuur stelt dat bij voorkeur alleen met de inzet van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten verruimingen kunnen worden bewerkstelligd. In 
§ 4.6.2 is aangegeven dat in de Verenigde Staten wordt aangenomen dat het instru-
ment meer kans van slagen heeft, ingeval is gewaarborgd dat uitsluitend met de in-
zet van rechten verruimingen op ontvangende locaties kunnen worden verkregen. 
Daarbij moet de kanttekening worden gemaakt dat het Amerikaanse instrument 
uitgaat van (lokale) regelgeving op het niveau waarop het wordt toegepast, zodat, 
anders dan hier voorgesteld voor de Nederlandse situatie, geen gelijkheid op nati-
onaal niveau wordt gerealiseerd.
6.4.3 Mogelijke inhoud van een regeling
Aangezien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden in-
gezet om de baten van bestemmingswijzigingen af te romen, zou de inzet van 
die rechten niet kunnen worden gevergd voor verruimingen die niet leiden tot 
een grondwaardestijging. Om dat te bewerkstelligen zou in een regeling kunnen 
worden vastgelegd dat de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten alleen 
bij daadwerkelijke, getaxeerde grondwaardestijgingen is vereist. Echter, omwille 
van de duidelijkheid, wordt bij voorkeur geregeld voor welke verruimingen de 
inzet niet is vereist, omdat die verruimingen geen grondwaardestijging met zich 
brengen. Door middel van een dergelijke regeling zou bijvoorbeeld worden voor-
komen dat een initiatiefnemer van een bouwproject een taxatierapport moet over-
leggen, terwijl op voorhand vaststaat dat hij niet wordt gebaat door een bestem-
mingsverruiming.
 Redenerend vanuit het gelijkheidsbeginsel en het uitgangspunt van een 
goed werkende markt zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten wor-
den ingezet voor alle waardevermeerderende bouw- en gebruiksverruimingen, 
zie § 6.4.2. Het is evenwel denkbaar dat bepaalde waardevermeerderende ver-
ruimingen zouden worden uitgesloten. Zo kan worden geregeld dat geen inzet 
aan de orde is bij verruimingen die leiden tot relatief geringe waardestijgingen. Ik 
meen dat de aanwijzing van verruimingen waarvoor wel en waarvoor niet de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten is vereist, vooral een politieke keuze is. 
Daarbij onderken ik dat de uitsluiting van verruimingen die wel leiden tot een 
waardevermeerdering, maar waarvoor geen inzet is vereist, een gespannen relatie 
zouden kunnen opleveren met het gelijkheidsbeginsel en dus met de idee van de 
democratische rechtsstaat. Hiertegen zou kunnen worden ingebracht dat de kos-
ten, zowel voor de overheid als voor private partijen, van een systeem van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten bij relatief geringe waardestijgingen niet opwegen 
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tegen de baten. Dit argument zou kunnen meewegen bij de beoordeling van de 
doelmatigheid, zie § 11.2.5.
Inzet voor ingrijpende verruimingen 
In dit onderzoek maak ik geen keuze wat betreft de waardevermeerderende ver-
ruimingen waarvoor wel en de waardevermeerderende verruimingen waarvoor 
geen verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet. Aangezien het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten gericht zou zijn op baatafroming 
en verevening, acht ik wel een gegeven dat de inzet van die rechten in ieder geval 
niet is vereist, indien verruimingen geen waardevermeerdering tot gevolg hebben. 
Omwille van een verdere vormgeving van het instrument, ga ik in het navolgende 
ervan uit dat het wenselijk is om te regelen dat alleen bij ingrijpende waardever-
meerderende verruimingen verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden 
ingezet.545
 Wat betreft hetgeen onder ingrijpende waardevermeerderende verruimingen 
zou moeten worden verstaan, zoek ik – uitsluitend omwille van de verdere vorm-
geving van het instrument – aansluiting bij de bouwplannen waarvoor gemeente-
raden in beginsel verplicht zijn om exploitatieplannen in de zin van afdeling 6.4 
van de Wro vast te stellen. Die verplichting geldt niet voor alle bouwplannen, maar 
slechts voor bepaalde bouwplannen. Daaruit volgt dat de wetgever al eerder een 
keuze heeft gemaakt over de (her)verdeling van de financiële gevolgen van ruim-
telijke ontwikkelingen. De wetgever heeft uitdrukkelijk ervoor gekozen om niet 
bij ieder bouwplan te voorzien in een instrumentarium voor kostenverhaal.
 Op grond van artikel 6.12, eerste lid, van de Wro jo. artikel 6.2.1 van het Bro 
zijn gemeenteraden bij het nemen van bepaalde ruimtelijke besluiten546 in beginsel 
gehouden tot het opstellen van een exploitatieplan.547 Volgens deze bepalingen be-
staat bijvoorbeeld een beginselverplichting om een exploitatieplan vast te stellen, 
545 In Amerikaanse programma’s wordt soms ook geregeld dat verruimingen van een 
bepaalde omvang slechts worden toegestaan als daarvoor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten worden ingezet. Zo eist de TDR Act van de staat New Jersey dat 
verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet voor projecten op 
gronden die niet zijn aangewezen als een ontvangende locatie, indien een verrui-
ming van 5% of meer ten opzichte van het vigerende regime wordt beoogd, zie deel 
III.a van bijlage A. Op deze wijze wordt verzekerd dat het publieke belang wordt 
gediend bij elke enigszins verstrekkende verruiming van de ontwikkelingsmoge-
lijkheden.
546 Op grond van artikel 6.12, eerste lid, van de Wro kan een gemeenteraad zijn gehou-
den een exploitatieplan vast te stellen bij de vaststelling van een bestemmingsplan, 
bij de vaststelling van een wijzigingsplan, bij het nemen van een projectbesluit en 
bij het nemen van een projectafwijkingsbesluit als bedoeld in artikel 3.40, eerste 
lid, van de Wro.
547 Krachtens artikel 6.12, tweede lid, van de Wro hoeft een gemeenteraad, ondanks de 
omstandigheid dat zij een ruimtelijk besluit neemt dat de realisatie van een bouw-
plan als genoemd in artikel 6.2.1 van het Bro faciliteert, zie hierna, onder meer geen 
exploitatieplan vast te stellen als het kostenverhaal door een overeenkomst of via de 
grondprijs bij een gemeentelijke gronduitgifte is verzekerd, zie ook Van den Brand 
2008, p. 97 en hierna § 9.3.
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indien een ruimtelijk besluit ziet op de bouw van één of meer woningen.548 Wan-
neer het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast, 
kan worden geregeld dat bij alle bouw- en gebruiksverruimingen ten behoeve van 
bouwplannen als genoemd in artikel 6.2.1 van het Bro, de inzet van die rechten 
is vereist. Verhandelbare ontwikkelingsrechten hoeven dan bijvoorbeeld niet te 
worden ingezet bij de uitbreiding van een woning met een extra etage, maar wel 
bij de bouw van een nieuwe woning.
 Het Bro neemt wat betreft het exploitatieplanvereiste niet aan dat voor het 
vergunnen van aangewezen bouwplannen moet worden afgeweken van het vige-
rende planologische regime. Ook als een bouwplan in overeenstemming is met het 
vigerende ruimtelijke regime kan een exploitatieplan zijn vereist. Het ontwerp-
Bro stelde aanvankelijk wel dat bouwplannen waarvoor een bouwvergunning kon 
worden verleend op grond van een vorig planologisch besluit, niet konden worden 
aangemerkt als een bouwplan in de zin van afdeling 6.4 van de Wro. Bijgevolg 
zou in een dergelijk geval geen exploitatieplan moeten worden opgesteld.549 In de 
definitieve tekst van het Bro, zoals dat per 1 juli 2008 in werking is getreden, is die 
uitzondering niet opgenomen.
 Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou wel toepassing vin-
den, indien het geldende planologische regime de gewenste ontwikkelingen mo-
gelijk maakt. Voor ogen staat namelijk dat de baten van bestemmingswijzigingen 
worden afgeroomd. Een bestemmingswijziging is niet aan de orde, als een bouw-
plan op basis van een vorig ruimtelijk plan of besluit reeds kon worden vergund.
Geen inzet bij bouwvergunningsvrije verruimingen, gebruiksverruimingen en ver-
ruimingen door middel van ontheffingen 
Ingeval ervoor zou worden gekozen om wat betreft de waardevermeerderende 
bouw- en gebruiksverruimingen, waarvoor de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten is vereist, aan te sluiten bij artikel 6.2.1 van het Bro, zou dat met zich 
brengen dat die inzet niet aan de orde is bij bouwvergunningsvrije verruimingen, 
gebruiksverruimingen en verruimingen door middel van ontheffingen.
 Op grond van het Besluit bouwvergunningsvrije en lichtbouwvergunning-
plichtige bouwwerken (hierna: ‘Bblb’) kunnen sommige werkzaamheden zonder 
548 Naast de vaststelling van een exploitatieplan (1.) bij een plan voor de bouw van één 
of meer woningen, is op grond van artikel 6.12, eerste lid, van de Wro jo. artikel 
6.2.1 van het Bro de vaststelling van een exploitatieplan in beginsel vereist bij: 
(2.) de bouw van één of meer andere hoofdgebouwen, (3.) de uitbreiding van een 
gebouw met ten minste 1000 m2 of met één of meer woningen, (4.) de verbouwing 
van één of meer aaneengesloten gebouwen die voor andere doeleinden in gebruik 
of ingericht waren, voor woondoeleinden, mits ten minste tien woningen worden 
gerealiseerd, (5.) de verbouwing van één of meer aaneengesloten gebouwen die 
voor andere doeleinden in gebruik of ingericht waren, voor detailhandel, dienst-
verlening, kantoor of horecadoeleinden, mits de cumulatieve oppervlakte van de 
nieuwe functies ten minste 1000 m2 bedraagt en (6.) de bouw van kassen met een 
oppervlakte van ten minste 1000 m2.
549 Zie artikel 6.2.1 van het ontwerp Bro zoals gepubliceerd in de Stcrt. d.d. 3 mei 
2007, nr. 85, p. 14.
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bouwvergunning worden uitgevoerd. Die werkzaamheden kunnen een verruiming 
van de bouwmogelijkheden volgens het bestemmingsplan inhouden en dus een 
grondwaardestijging met zich brengen. Zo kunnen bepaalde bijgebouwen vol-
gens het Bblb vergunningsvrij worden opgericht. Zou wat betreft de verruimingen 
waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, worden 
aangesloten bij de bouwplannen waarvoor een exploitatieplan is vereist, dan zou 
de inzet van die rechten niet aan de orde zijn bij zulke bouwvergunningsvrije 
werkzaamheden. Voor de oprichting van het genoemde bijgebouw is bijvoorbeeld 
geen exploitatieplan vereist. Het is uitgesloten dat de bouwplannen waarvoor een 
exploitatieplan moet worden vastgesteld, krachtens het Bblb vergunningsvrij zou-
den kunnen worden opgericht.
 De uitbreiding van de gebruiksmogelijkheden zal vaak samengaan met een 
uitbreiding van de bouwmogelijkheden. Zouden evenwel alleen gebruiksverrui-
mingen aan de orde zijn en zou wat betreft de verruimingen waarvoor verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zijn vereist, worden aangesloten bij de grondexploita-
tieregeling, dan is voor zulke gebruiksverruimingen de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten niet aan de orde. Immers, bij de in artikel 6.2.1 van het Bro 
genoemde projecten is sprake van bouwwerkzaamheden. Indien uitsluitend ge-
bruiksverruimingen aan de orde zijn, zal in het algemeen inderdaad sprake zijn 
van niet-ingrijpende verruimingen. Immers, ingrijpende waardevermeerderende 
gebruiksverruimingen, zoals de herontwikkeling van een industrieel gebouw tot 
kantoorgebouw, zullen in de regel samengaan bouwwerkzaamheden. Indien het 
genoemde kantoorgebouw groter is dan 1000 m2 is in beginsel een exploitatieplan 
vereist, zie artikel 6.2.1, onder e, van het Bro.
 Als wat betreft de eis om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten, 
zou worden aangesloten bij artikel 6.2.1 van het Bro, zou dat verder meebrengen 
dat de inzet van die rechten niet aan de orde zou zijn bij waardevermeerderende 
verruimingen door ontheffingen. De verruimingen waarvoor krachtens artikel 
3.23, eerste lid, van de Wro jo. artikel 4.1.1 van het Bro een ontheffing zou kunnen 
worden verleend, betreffen namelijk geen bouwplannen die worden genoemd in 
artikel 6.2.1 van de Wro. Zo regelt artikel 4.1.1, eerste lid, onder i, van het Bro dat 
weliswaar een ontheffing kan worden verleend voor een (mogelijk) waardever-
meerderende gebruiksverruiming, maar gaat het daarbij niet om een verruiming 
ten behoeve van een bouwplan. Om die reden is, zoals ook hiervoor onderbouwd, 
bij die ontheffing geen exploitatieplan vereist.
6.4.4 Doorwerking naar bestemmingsplannen, projectbesluiten en 
grondbeleid
Doorwerking naar bestemmingsplannen
Indien op nationaal niveau zou worden geregeld voor welke verruimingen ver-
handelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, dient daarop acht te 
worden geslagen bij de vaststelling van bestemmingsplannen. Door zo’n rege-
ling zijn gemeenteraden verplicht om bij de vaststelling van bestemmingsplannen 
de bestemmingen, en de bouw- en gebruiksvoorschriften die de in de regeling 
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aangewezen verruimingen faciliteren, te koppelen aan de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.
 Door de regeling van voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden in 
ruimtelijke plannen is het duidelijk op welke gronden verhandelbare ontwikke-
lingsrechten kunnen worden ingezet en dus wat de ontvangende locaties zijn. Het 
is mijns inziens niet nodig dat de desbetreffende gronden daarnaast in bestem-
mingsplannen als ontvangende locaties worden aangewezen.
Doorwerking naar projectbesluiten
In § 6.3.4 is aangegeven dat de bouw- en gebruiksmogelijkheden van grond ook 
door middel van projectbesluiten kunnen worden uitgebreid. Gelet daarop, zou 
een regeling waarin bouw- en gebruiksverruimingen worden aangewezen waar-
voor de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten is vereist, moeten door-
werken naar het nemen van projectbesluiten. Bij zo’n doorwerking is de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten vereist voor alle bouwplannen waarvoor een 
ingrijpende verruiming van het planologische regime aan de orde is, ongeacht of 
deze verruiming is geregeld in een bestemmingsplan, of door een projectbesluit 
wordt toegestaan.
Doorwerking naar het grondbeleid
In § 6.4.2 is beargumenteerd dat, vanwege het gelijkheidsbeginsel en een goed 
werkende markt, zou moeten worden verzekerd dat voor waardevermeerderende 
bouw- en gebruiksverruimingen de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
is vereist. In § 6.4.3 is hierop de nuancering aangebracht dat ervoor kan worden 
gekozen om alleen voor bepaalde waardevermeerderende verruimingen de inzet 
van rechten te eisen. Er zou geen verdere nuancering moeten worden aangebracht. 
Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden bij zowel verruimingen op private 
gronden als verruimingen op overheidsgronden moeten zijn vereist. Een regeling 
dat bij de aangewezen verruimingen voldoende verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten moeten worden ingezet om daarop aanspraak te kunnen maken, zou moeten 
gelden bij alle drie in § 1.1.1 onderscheiden vormen van grondbeleid. Wat betreft 
de vereiste inzet, zou het geen verschil mogen maken of een zuiver faciliterend 
grondbeleid, een actief grondbeleid of een grondbeleid door overeenkomsten 
wordt gevoerd.
 Bij een zuiver faciliterend grondbeleid hebben de bedoelde bouw- en ge-
bruiksverruimingen plaats op private gronden. Zou het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden toegepast, dan kunnen ontwikkelaars die verruim-
ingen pas benutten als zij voldoende rechten hebben ingezet. Op deze wijze wordt 
de baatafroming gewaarborgd.
 Onder het huidige recht kan, bij een actief grondbeleid, de baatafroming 
zijn begrepen in de gronduitgifteprijs, zie § 1.1.2. Vanwege de werking van het 
gelijkheidsbeginsel als uiteengezet in § 6.4.2 en het uitgangspunt van een goed 
werkende markt, moet een wettelijke eis om bij bepaalde bouw- en gebruiksver-
ruimingen verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten ook doorwerken naar 
een actief grondbeleid. Bovendien worden de met het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten beoogde baatafroming en verevening doorkruist, indien ge-
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meenten door een actief grondbeleid zouden kunnen bewerkstelligen dat de baten 
van bestemmingsverruimingen in de gemeentekas terecht komen. Dat is ten eerste 
het geval, omdat dan niet is verzekerd dat de baten ten goede komen aan de re-
alisatie van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Ten tweede is, zo bij een 
actief gemeentelijk grondbeleid wordt verevend, geen sprake van een bovenlokale 
verevening. Door middel van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zou wel bovenlokaal worden verevend, aangezien daarmee verlieslijdende ont-
wikkelingen kunnen worden ondersteund, die zijn gelegen in een andere gemeente 
dan de gemeente waar de baten zijn afgeroomd. Ook om deze redenen meen ik dat, 
ook ingeval de overheid grondposities heeft op ontvangende locaties, verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zouden moeten worden geëist om de aldaar geldende 
maximale bouw- en gebruiksmogelijkheden daadwerkelijk te kunnen realiseren.550 
In § 9.4 wordt uitgewerkt welke consequentie de invoering van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten voor het huidige, actieve grondbeleid zou 
hebben.
 De vorenstaande argumentatie moet mijns inziens ook ertoe leiden dat de 
inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten is vereist als een grondbeleid door 
overeenkomsten wordt gevoerd. Onder het huidige recht worden in overeenkom-
sten tussen grondeigenaren, ontwikkelaars en gemeenten afspraken gemaakt die 
de facto neerkomen op de afroming van baten van bestemmingswijzigingen, zie 
hierna § 9.2.5 en § 9.3. Omwille van het gelijkheidsbeginsel, het uitgangspunt van 
een goed werkende markt en de beoogde baatafroming en verevening, zouden ver-
handelbare ontwikkelingsrechten ook moeten worden ingezet ingeval grondeige-
naren, ontwikkelaars en overheden contracteren over de ontwikkeling van gebie-
den en locaties. Deze contractuele afspraken mogen niet in de plaats kunnen tre-
den van de vereiste inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. In § 9.4 wordt 
uiteengezet welke consequentie de invoering van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zou moeten hebben voor de bedoelde overeenkomsten.
6.4.5 Aanpassing van de Wro of het Bro?
Een regeling waarin waardevermeerderende bouw- en gebruiksverruimingen wor-
den aangewezen die slechts kunnen worden benut als voldoende verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden ingezet, zou niet in strijd zijn met de huidige Wro 
en het Bro. Deze huidige wetgeving zou dan ook ongewijzigd kunnen worden 
gehandhaafd.
550 Overigens wordt ook bij de Verhandelbare Ontwikkelings Rechten methode van 
de provincie Limburg, zie § 2.7.4, ervan uitgegaan dat het, wat betreft de tegen-
prestatie in ruil voor een planologische uitbreiding, geen verschil maakt of sprake 
is van een actief of een faciliterend grondbeleid. Wanneer een gemeente een actief 
grondbeleid voert en initiatiefnemer is van een ruimtelijke ontwikkeling die ge-
paard gaat met een bestemmingsverruiming, dient zij in beginsel een tegenpresta-
tie te verzekeren, zie www.limburg.nl, onder: beleid, ruimtelijke ontwikkeling en 
volkshuisvesting, contourenbeleid/VORm, veelgestelde vragen, vraag 27 (website 
laatstelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
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 Gelet op het uitgangspunt van een goed werkende markt en de rechtszeker-
heid, zou de bedoelde regeling bij voorkeur worden opgenomen in een wet, zie 
ook § 8.6 en § 11.2.2. Zij zou gemeenteraden moeten verplichten om daarop acht 
te slaan bij de vaststelling van bestemmingsplannen en het nemen van projectbe-
sluiten, ook indien een actief grondbeleid of een grondbeleid door overeenkom-
sten wordt gevoerd.
6.5 AANTAL IN TE ZETTEN RECHTEN
6.5.1 Algemeen
Voor ontwikkelaars van ontvangende locaties is niet alleen van belang dat hun 
grond een ontvangende locatie is en dat zij daarom verhandelbare ontwikkelings-
rechten moeten inzetten om aanspraak te kunnen maken op bouw- en gebruiks-
verruimingen, maar ook hoeveel rechten voor die verruimingen zijn vereist. De 
bepaling van het aantal in te zetten rechten staat in deze paragraaf centraal.
 In § 6.4.2 is gemotiveerd dat bij de uitwerking van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zou moeten worden gewaarborgd, dat de ontwikkelaars 
die worden gebaat door bouw- en gebruiksverruimingen gelijk worden behandeld. 
Immers, het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is gericht op de afro-
ming van baten. De gelijke behandeling dient ook met zich te brengen dat de mate 
van baatafroming telkens op een gelijke wijze wordt vastgesteld. Aandachtspunt 
daarbij is dat de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen per locatie en per 
type project kunnen verschillen.
 Omwille van een gelijke mate van baatafroming, zou ieder verhandelbaar 
ontwikkelingsrecht moeten worden gekoppeld aan een zekere waardevermeerde-
ring ten gevolge van een bestemmingsverruiming. Dit wordt in § 6.5.2 inzichtelijk 
gemaakt. Voor de vaststelling van het aantal in te zetten verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zou verder de waardevermeerdering moeten worden getaxeerd. Deze 
taxatie van de totale waardevermeerdering ten gevolge van bouw- en gebruiksver-
ruimingen zou bij ieder project volgens dezelfde uitgangspunten moeten plaats-
hebben. Deze onderwerpen staan in § 6.5.3 centraal. Vervolgens komt in § 6.5.4 
aan de orde hoe het aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
kunnen worden bepaald aan de hand van een koppeling van zo’n recht aan een 
zekere waardevermeerdering enerzijds en een getaxeerde waardevermeerdering 
anderzijds. Tot slot komt in § 6.5.5 aan de orde of bij een invoering van het instru-
ment de Wro en het Bro ongewijzigd kunnen worden gehandhaafd.
6.5.2 Koppeling aan een waardevermeerdering
Door middel van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen bouw- 
en gebruiksverruimingen worden afgedwongen. Gelet daarop, zou kunnen worden 
gemeend dat ieder in te zetten verhandelbaar ontwikkelingsrecht moet worden 
gekoppeld aan een bepaalde fysieke omvang van een verruiming. Zo’n koppeling 
aan een bepaalde fysieke omvang van de verruiming wordt vaak gemaakt in Ame-
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rikaanse programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Zo kunnen in het 
programma van de New Jersey Pinelands, zoals beschreven in deel III.a van bij-
lage A, met ieder verhandelbaar ontwikkelingsrecht vier extra wooneenheden op 
ontvangende locaties worden gebouwd. In het programma van Seattle staat ieder 
ontwikkelingsrecht gelijk aan de bouwmogelijkheid van één vierkante foot op de 
ontvangende locaties, zie onderdeel III.b van de genoemde bijlage.
 Ingeval verhandelbare ontwikkelingsrechten op deze wijze zouden worden 
gedefinieerd en tegenover ieder recht een bepaalde fysieke omvang van een bouw- 
en gebruiksveruiming staat, wordt bij de bepaling van het aantal in te zetten recht-
en geen rekening gehouden met de omstandigheid dat een bepaalde verruiming op 
de ene locatie een grotere waarde kan vertegenwoordigen dan dezelfde verruiming 
op een andere locatie. Zo is de ontwikkeling van grond nabij ontsluitingswegen 
of in de randstad in het algemeen financieel aantrekkelijk. Er bestaat een gerede 
kans dat de ontwikkelaars van zo’n lucratievere locatie bereid zijn meer te betalen 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten dan de ontwikkelaars van een minder 
winstgevende locatie. Bij een schaarste van die rechten kopen de laatstbedoelde 
ontwikkelaars niet of nauwelijks rechten en worden hoofdzakelijk de lucratieve 
locaties ontwikkeld, althans vinden vooral daar uitbreidingen van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden plaats. Een koppeling van een verhandelbaar ontwikke-
lingsrecht aan een bepaalde fysieke omvang van een bouw- en gebruiksverrui-
ming leidt dus ertoe dat ontwikkelaars verschillen ervaren. Aangezien tegenover 
één verhandelbaar ontwikkelingsrecht per locatie een andere waardevermeerde-
ring staat, kunnen de ontwikkelaars van ontvangende locaties de in omloop zijnde 
rechten namelijk ongelijk waarderen. Dit verdraagt zich niet met het uitgangspunt 
van een goed werkende markt, omdat een marktvorm van volkomen concurrentie 
wordt gekenmerkt door de handel in een homogeen product, zie § 5.3.3. Daarvan 
is sprake als de verhandelde producten een gelijke inhoud hebben en de marktpar-
tijen daaromtrent geen verschillen ervaren.551
 Verder verdraagt een koppeling van een verhandelbaar ontwikkelingsrecht 
aan een bepaalde grootte van een bouw- en gebruiksverruiming zich mijns inziens 
slecht met het idee dat de ontwikkelaars die worden gebaat door waardevermeer-
derende verruimingen op een gelijke wijze worden behandeld. Deze gelijke be-
handeling zou namelijk erop neer moeten komen dat de baten van verruimingen 
overal in een gelijke mate worden afgeroomd. Als verhandelbare ontwikkelings-
rechten zowel op lucratieve als op minder winstgevende locaties worden ingezet, 
worden op de eerstbedoelde locaties relatief minder baten afgeroomd dan op de 
laatstbedoelde locaties. Immers, de inspanning die de ontwikkelaars op beide lo-
caties moeten verrichten voor een verruiming met bijvoorbeeld een eengezinswo-
ning is gelijk, terwijl daartegenover op de meer winstgevende locatie een grotere 
waardevermeerdering staat.
Homogene rechten 
Aangezien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt toegepast 
om waardevermeerderingen van bestemmingswijzigingen af te romen, zou één 
551 Kanning & Kerkmeester 2004, p. 43. 
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verhandelbaar ontwikkelingsrecht moeten corresponderen met een zekere waarde-
vermeerdering op ontvangende locaties.552 Eén verhandelbaar ontwikkelingsrecht 
zou bijvoorbeeld kunnen worden gekoppeld aan een waardevermeerdering ten 
gevolge van bouw- en gebruiksverruimingen ad € 10.000,-. Bij een zodanige kop-
peling is voor een verruiming nabij ontsluitingswegen of in de randstad een groter 
aantal verhandelbare ontwikkelingsrechten vereist, dan voor dezelfde verruiming 
van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op minder lucratieve locaties.553
 Bij een koppeling van een verhandelbaar ontwikkelingsrecht aan een zekere 
grondwaardevermeerdering op ontvangende locaties, is sprake van homogene 
rechten. Immers, ieder verhandelbaar ontwikkelingsrecht heeft een gelijke inhoud 
en ontwikkelaars van ontvangende locaties ervaren geen verschillen tussen de in 
omloop zijnde verhandelbare ontwikkelingsrechten. De koppeling aan een zekere 
waardevermeerdering sluit daarom aan bij het uitgangspunt van een goed wer-
kende markt. Verder zou dit het gelijkheidsbeginsel dienen, omdat de baten van 
verruimingen in een gelijke mate worden afgeroomd.
 Reeds op deze plaats wordt opgemerkt dat een onderscheid moet worden 
gemaakt tussen een waardevermeerdering waaraan één verhandelbaar ontwikke-
lingsrecht zou moeten worden gekoppeld enerzijds en de prijs die voor zo’n recht 
op de markt tot stand komt anderzijds, zie hierna § 6.5.4.
6.5.3 Taxatie van de waardevermeerdering
Voor de bepaling van het aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zou moeten worden vastgesteld welke waardevermeerdering voortvloeit uit de 
bouw- en gebruiksverruimingen, waarop met de inzet van die rechten aanspraak 
kan worden gemaakt. Deze waardevermeerdering door een bouw- en gebruiksver-
ruiming betreft het verschil tussen de grondwaarde uitgaande van de beoogde, uit-
gebreidere mogelijkheden en de grondwaarde zonder de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.
Aantal in te zetten rechten volgt niet uit het bestemmingsplan
Bij de vaststelling van een bestemmingsplan zouden de grondwaardevermeerde-
ring en, daaraan gekoppeld, het aantal in te zetten rechten kunnen worden bepaald. 
552 Overigens, een verhandelbaar ontwikkelingsrecht zou niet alleen kunnen worden 
gekoppeld aan een bepaalde grondwaardevermeerdering, maar ook aan de meer-
opbrengst die vanwege de inzet van zo’n recht met een project kan worden gere-
aliseerd. In dat geval zou ook rekening kunnen worden gehouden met de bouw-
kosten van een project op een ontvangende locatie waarvoor verhandel bare ont-
wikkelingsrechten worden ingezet. Aangezien verhandel bare ontwikkelingsrechten 
worden toegepast om de baten van bestemmings wijziging en af te romen, is voor 
een dergelijke definiëring van verhandelbare ontwikkelings rechten niet gekozen. 
Bovendien zou de bedoelde meeropbrengst moeilijker kunnen worden bepaald dan 
de grondwaardestijging.
553 Een vergelijkbare differentiatie op basis van grondwaarden is eveneens bij het on-
derzoek naar de mogelijkheden voor een open-ruimteheffing aangenomen, zie het 
in § 2.6 aangehaalde onderzoek. 
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In dat geval zou eerst de totale waardevermeerdering van een perceel ten gevolge 
van de door dat plan mogelijk gemaakte bouw- en gebruiksverruimingen moeten 
worden getaxeerd. Door die totale waardevermeerdering vervolgens te delen door 
de waardevermeerdering per recht, zie ook hierna § 6.5.4, zou het aantal in te zet-
ten rechten kunnen worden vastgesteld. Dit aantal zou in een bestemmingsplan 
kunnen worden opgenomen. Echter, vanwege een tweetal redenen is het regelen 
van het aantal rechten in een bestemmingsplan niet wenselijk.
 Ten eerste moet worden bedacht dat wanneer een bestemmingsplan voor-
waardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden regelt, een ontwikkelaar ervoor kan 
kiezen om niet de maximale mogelijkheden te benutten. Aangezien de waarde-
vermeerdering in dit geval minder is dan bij een maximale uitbreiding, is het niet 
redelijk om een aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten te eisen dat 
correspondeert met de maximale uitbreiding.
 Ten tweede is de grondwaarde onderhevig aan fluctaties. Indien het aantal 
in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt bepaald op basis van de 
grondwaardevermeerdering ten tijde van de bestemmingsplanvaststelling, kan 
geen rekening worden gehouden met (positieve en negatieve) waardefluctaties na-
dien.
 Vanwege de twee genoemde redenen meen ik dat de daadwerkelijke grond-
waardevermeerdering op het moment dat verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zouden worden ingezet, leidend moet zijn bij de bepaling van het aantal in te 
zetten rechten. Die grondwaardevermeerdering zou aan de hand van een concrete 
(voor een bouwplan vereiste) bouw- en gebruiksverruiming moeten worden ge-
taxeerd. Dit brengt met zich dat in een bestemmingsplan niet het aantal in te zetten 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zou kunnen worden geregeld.
Taxatiestandaard voor de vaststelling van de waardevermeerdering
Indien wordt voorzien in nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten, zou het 
verschil tussen de grondwaarde met verruimde bouw- en gebruiksmogelijkheden 
en de grondwaarde zonder die verruimde mogelijkheden op alle ontvangende lo-
caties in Nederland op een uniforme wijze moeten worden vastgesteld. Omwille 
van een gelijke behandeling van de ontwikkelaars van de ontvangende locaties 
zouden bij iedere taxatie van een waardevermeerdering dezelfde uitgangspunten 
en systematiek moeten worden gehanteerd.554 Daartoe zou op nationaal niveau een 
taxatiestandaard moeten worden vastgesteld. Bij regeling van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zou in het belang van een goed werkende markt, 
zie § 5.3.3 en § 8.6, en de rechtszekerheid, zie § 11.2.2, kunnen worden voorzien 
in een wettelijke bevoegdheid voor de vaststelling van een taxatiestandaard.
 In lijn met het uitgangspunt dat wordt aangesloten bij het geldende recht, 
zou zo’n taxatiestandaard kunnen uitgaan van de wijze van waardebepaling van 
onroerende zaken volgens de Ow. In § 9.2.3 wordt deze wijze van waardebepa-
ling uiteengezet. Het geldende recht biedt overigens geen bevoegdheid voor de 
554 In de literatuur wordt ook gepleit voor de vaststelling van een protocol ten behoeve 
van de taxaties die zijn vereist om de inbrengwaarde als bedoeld in afdeling 6.4 van 
de Wro te bepalen, zie Van den Brand e.a. 2008, p. 165.
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vaststelling van een nationale taxatiestandaard. Een taxatiestandaard zou namelijk 
externe werking moeten hebben, omdat ontwikkelaars op basis daarvan moeten 
kunnen beoordelen hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrechten zij dienen in te 
zetten. Zo zou van een ontwikkelaar die een verruiming wenst te benutten, kunnen 
worden gevraagd om de daaruit voortvloeiende waardevermeerdering te taxeren. 
De bedoelde wettelijke bevoegdheid zou daarom de vaststelling van een algemeen 
verbindend voorschrift betreffen en niet de vaststelling van een beleidsregel. De 
Wro en het Bro bieden geen bevoegdheid tot de vaststelling van een algemeen 
verbindend voorschrift waarop acht moet worden geslagen bij de taxatie van een 
waardevermeerdering. Daarvoor kan niet worden teruggevallen op de bevoegdheid 
tot vaststelling van een AMvB geregeld in artikel 4.3 van de Wro. Die AMvB’s 
kunnen alleen regels bevatten met betrekking tot de inhoud van bestemmingsplan-
nen, inpassingsplannen, projectbesluiten en beheersverordeningen. Vanwege de 
beoogde externe werking, zou de taxatiestandaard evenmin kunnen worden vorm-
gegeven als een nationale structuurvisie bedoeld in artikel 2.3 van de Wro.555
 Gelet op het voorgaande, zou bij de invoering van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten een nieuwe wettelijke bevoegdheid tot de vaststelling 
van een taxatiestandaard moeten worden geregeld. Die bevoegdheid zou moeten 
worden opgedragen aan een tot wetgeving bevoegd orgaan van de nationale over-
heid, zoals de Kroon of de Minister van VROM.
6.5.4 Bepaling van het aantal in te zetten rechten
In deze subparagraaf wordt behandeld hoe het aantal in te zetten verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kan worden bepaald aan de hand van een koppeling van 
zo’n recht aan een zekere waardevermeerdering enerzijds en een getaxeerde waar-
devermeerdering anderzijds.
 Om het aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten voor een con-
creet project te bepalen, zou eerst de waardevermeerdering ten gevolge van de 
beoogde verruiming moeten worden getaxeerd. Daartoe zou kunnen worden gere-
geld dat een ontwikkelaar die een verruiming wenst te benutten, een taxatierapport 
moet indienen. De overheid zou zo’n rapport vervolgens moeten controleren.
 Als de grondwaardevermeerdering ten gevolge van een bestemmingsver-
ruiming is getaxeerd, dient zij te worden gedeeld door de waardevermeerdering 
waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht is gekoppeld. Daarmee is het 
aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten gegeven. Bedraagt een 
grondwaardevermeerdering ten gevolge van een concrete verruiming bijvoor-
beeld € 60.000,- en correspondeert ieder verhandelbaar ontwikkelingsrecht met 
een waardevermeerdering ad € 10.000,-, dan moet een ontwikkelaar zes verhan-
delbare ontwikkelingsrechten inzetten om aanspraak te maken op de door hem 
555 Een nationale structuurvisie bevat de hoofdlijnen van de voorgestane ruimtelijke 
ontwikkeling en de wijze waarop die ontwikkeling zal worden gerealiseerd. Hier-
naast bevatten de artikelen 2.1 en 2.2 van het Bro summiere bepalingen met betrek-
king tot de inhoud van structuurvisies. 
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beoogde verruiming. Om afrondingsperikelen te voorkomen, kan uiteraard ook 
met lagere waarden worden gerekend.
Gedeeltelijke baatafroming 
De waardevermeerdering waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht wordt 
gekoppeld, hoeft niet gelijk te zijn aan de prijs die voor zo’n recht op de markt 
tot stand komt of die bij de Fondsverdeling aan de overheid moet worden betaald, 
zie § 7.5.2. Zo kan op de markt een lagere prijs tot stand komen, dan de waarde 
waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht is gekoppeld. In dat geval is spra-
ke van een gedeeltelijke baatafroming. Immers, een ontwikkelaar betaalt dan voor 
de verkrijging van een recht een lager bedrag dan de waardevermeerdering waarop 
hij vervolgens door middel van de inzet van dat recht aanspraak kan maken. Uit-
gaande van het hiervoor gegeven voorbeeld, doet zo’n gedeeltelijke baatafroming 
zich voor als de marktprijs van een verhandelbaar ontwikkelingsrecht minder dan 
€ 10.000,- bedraagt. Zou een ontwikkelaar de in te zetten rechten op de markt 
kunnen kopen voor bijvoorbeeld een bedrag ad € 8.000,-, dan worden de baten ten 
gevolge van de verruiming slechts gedeeltelijk afgeroomd. Immers, in dat geval 
staat tegenover een totale aanschafprijs ad € 48.000,- een waardevermeerdering 
van € 60.000,-.
6.5.5 Aanpassing van de Wro of het Bro?
In § 6.3.5 is onderbouwd dat in een regeling zou moeten worden opgenomen dat 
aan bouw- en gebruiksvoorschriften en bestemmingen, de voorwaarde kan wor-
den verbonden dat voor de benutting daarvan voldoende verhandelbare ontwik-
kelingsrechten worden ingezet. In de voorgaande subparagrafen is gemotiveerd 
dat, of voldoende rechten worden ingezet, afhankelijk moet worden gesteld van 
de waardevermeerdering waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht is gekop-
peld enerzijds en de getaxeerde, totale waardevermeerdering ten gevolge van een 
bouw- en gebruiksverruiming anderzijds.
 Omwille van de rechtszekerheid en een goed werkende markt, zou bij de 
invoering van het instrument worden geregeld dat het aantal in te zetten verhan-
delbare ontwikkelingsrechten wordt bepaald door de getaxeerde, totale waarde-
vermeerdering te delen door de waardevermeerdering waaraan één verhandelbaar 
ontwikkelingsrecht is gekoppeld. Zo’n regeling zou neerkomen op een aanvulling 
van het geldende recht. Een aanpassing van de huidige Wro of het Bro is niet 
vereist. Overigens, wel zou ervoor kunnen worden gekozen om het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Wro en het Bro te regelen.
6.6 KOPPELING AAN DE BOUWVERGUNNING
6.6.1 Algemeen
In de voorgaande paragrafen is uiteengezet hoe zou moeten worden geregeld dat 
voor (ingrijpende) waardevermeerderende bouw- en gebruiksverruimingen vol-
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doende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. Zonder de inzet 
van deze rechten zou geen aanspraak kunnen worden gemaakt op de aangewezen 
waardevermeerderende verruimingen. Beoogd wordt dat de overheid onder die 
omstandigheden de desbetreffende bouwvergunning moet weigeren. Een koppe-
ling tussen de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten en de indiening van 
een bouwvergunningaanvraag ligt daarom voor de hand.
 In § 6.6.2 wordt besproken hoe deze inzet bij de bouwvergunningaanvraag 
zou kunnen worden vormgegeven. In § 6.6.3 komt vervolgens aan de orde welke 
consequenties dat zou hebben voor het toetsingskader van die aanvraag. In § 6.6.4 
wordt behandeld dat verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden moeten ver-
vallen, zodra de inzet daarvan is goedgekeurd. Tevens wordt besproken hoe met 
dat vervallen zou moeten worden omgegaan, indien een bouwvergunning nadien 
wordt herroepen of ingetrokken. In § 6.6.5 komt aan de orde of een aanpassing van 
de Woningwet (hierna: ‘Ww’) is vereist.
6.6.2 Inzet bij de bouwvergunningaanvraag
De wijze waarop de inzet bij de indiening van een bouwvergunningaanvraag zou 
moeten plaatsvinden, is afhankelijk van de wijze waarop een systeem van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zou worden geadministreerd. Ten behoeve van deze 
administratie zou per verhandelbaar ontwikkelingsrecht een certificaat kunnen 
worden uitgegeven, zie ook § 8.2.3. Dan moet wat betreft de inzet worden gere-
geld dat die certificaten bij de bouwaanvraag worden ingediend. Indien vervolgens 
de aangevraagde bouwvergunning zou worden verleend, moeten die certificaten 
worden vernietigd. Bij een weigering van de bouwvergunning zou de bouwver-
gunningaanvrager zijn tevergeefs ingezette certificaten terug moeten ontvangen.
 Een andere mogelijkheid om een systeem van verhandelbare ontwikkelings-
rechten te administreren, is door middel van een centrale administratie waarbij 
rechthebbenden op verhandelbare ontwikkelingsrechten rekeningen aanhouden, 
zie eveneens § 8.2.3. Indien bij een dergelijke administratie verhandelbare ont-
wikkelingsrechten bij een bouwvergunningaanvraag worden ingezet, zou bij deze 
aanvraag moeten worden aangegeven op welke rekening de ingezette ontwikke-
lingsrechten staan. Vervolgens moet worden nagegaan of de aanvrager de recht-
hebbende op die rechten is en of het tegoed op die rekening toereikend is. Om 
te voorkomen dat de desbetreffende rechten gedurende de behandeling van een 
aanvraag voor een ander project worden ingezet of worden overgedragen, zou de 
aanhangige bouwvergunningaanvraag in de centrale administratie moeten worden 
aangetekend. In dat geval zouden de rechten moeten worden geblokkeerd, zodat 
zij niet van de rekening kunnen worden afgeschreven en voor het desbetreffen-
de project beschikbaar blijven. Bij verlening van de bouwvergunning zouden de 
rechten moeten worden afgeschreven van de rekening van de ontwikkelaar van de 
ontvangende locatie, tevens bouwvergunningaanvrager. Bij een weigering zouden 
de aantekening van een aanhangige bouwvergunningaanvraag en de blokkering 
van de ingezette rechten ongedaan moeten worden gemaakt.
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Inzet bij bouwvergunningsvrije werkzaamheden en gebruiksverruimingen?
Er wordt geen bouwvergunningaanvraag ingediend ingeval van bouwvergun-
ningsvrije bouwwerkzaamheden en gebruiksverruimingen die niet gepaard gaan 
met bouwwerkzaamheden. In dit geval zou wel sprake kunnen zijn van waarde-
vermeerderende verruimingen. Gelet daarop zou, op zich, kunnen worden gere-
geld dat voor de verruimingen bij bouwvergunningsvrije bouwwerkzaamheden 
of bij gebruikswijzigingen zonder bouwwerkzaamheden verhandelbare ontwik-
kelingsrechten op een ander moment dan bij de bouwvergunningaanvraag moeten 
worden ingezet.
 Wat betreft de mogelijke inzet bij gebruiksverruimingen zonder bouwwerk-
zaamheden, is van belang dat artikel 7.10 van de Wro regelt dat het is verboden 
om gronden en bouwwerken in strijd met het bestemmingsplan te gebruiken. Inge-
volge dit gebruiksverbod is voor een gebruiksverruiming in afwijking van het vi-
gerende ruimtelijke-ordeningsregime een publiekrechtelijke toestemming vereist, 
zodat aan het verlenen van deze toestemming de voorwaarde zou kunnen worden 
verbonden dat verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. In de Wet al-
gemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: ‘Wabo’) zal deze publiekrechtelijke 
toestemming voor gebruiksverruimingen worden geregeld, zie artikel 2.1, eerste 
lid, onder c, van die wet.556 Na de inwerkingtreding van de Wabo, zou de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bij een gebruiksverruiming waarvoor geen 
bouwvergunning is vereist, kunnen worden gekoppeld aan de in die wet geregelde 
vergunning.
 Zou wat betreft de verruimingen waarvoor de inzet van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten is vereist, worden aangesloten bij de bouwplannen waarvoor 
een exploitatieplan is vereist, dan kan die inzet niet aan de orde zijn bij bouw-
vergunningsvrije bouwwerkzaamheden en gebruiksverruimingen die niet gepaard 
gaan met bouwwerkzaamheden, zie § 6.4.3. In die subparagraaf is aangegeven 
dat, omwille van de vormgeving van het instrument – binnen het bestek van dit 
onderzoek – ervan wordt uitgegaan dat wat betreft de inzetplichtige verruimingen 
zou worden aangesloten bij de exploitatieplanplichtige bouwplannen, ondanks de 
gespannen relatie met het gelijkheidsbeginsel en het uitgangspunt van een goed 
werkende markt. Om deze reden wordt hierna niet dieper ingegaan op de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bij bouwvergunningsvrije bouwwerkzaam-
heden en gebruiksverruimingen zonder dat bouwwerkzaamheden plaatsvinden.
6.6.3 Toetsingskader van de bouwvergunning
Een bouwvergunningaanvraag wordt getoetst aan artikel 44 van de Ww. Dit artikel 
bevat de gronden op basis waarvan burgemeester en wethouders een bouwver-
gunning kunnen weigeren. Wat betreft een aanvraag die een bouw- en gebruiks-
verruiming behelst waarvoor de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten is 
vereist, is met name de toetsing aan artikel 44, eerste lid, onder c, van de Ww van 
556 Stb. 2008, 496. Thans wordt beoogd de wet per 1 januari 2010 in werking te laten 
treden, zie www.omgevingsvergunning.vrom.nl (website laatstelijk geraadpleegd 
op 4 september 2009).
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belang. Ingevolge die bepaling dient het desbetreffende bouwplan in overeenstem-
ming met de toepasselijke bestemmingsplanvoorschriften te zijn.
Inzet bij voorwaardelijke mogelijkheden in bestemmingsplannen
Als de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten door middel van voorwaar-
delijke bouw- en gebruiksvoorschriften of bestemmingen is voorzien in een be-
stemmingsplan, zal worden beoordeeld of een ontwikkelaar voldoende verhan-
delbare ontwikkelingsrechten inzet.557 Als dat het geval is, gaat de in het bestem-
mingsplan neergelegde opschortende voorwaarde in vervulling en worden de rui-
mere bouw- en gebruiksmogelijkheden van kracht. Wanneer zich overigens geen 
weigeringsgronden ex artikel 44 Ww voordoen, zal de bouwvergunning moeten 
worden verleend.
 Indien een bestemmingsplan uitgaat van voorwaardelijke bouwmogelijkhe-
den en geen of onvoldoende ontwikkelingsrechten zouden worden ingezet, moet 
de bouwvergunning worden geweigerd. Dan gaat de opschortende voorwaarde 
namelijk niet in vervulling en wordt getoetst aan de ‘beperkte’ bouw- en gebruiks-
mogelijkheden volgens het bestemmingsplan.
Inzet als de ruimtelijke aanvaardbaarheid nog niet vaststaat
In het geval dat een bouwvergunningaanvraag in beginsel moet worden geweigerd 
vanwege strijd met artikel 44, eerste lid, onder c, van de Ww, bestaan er verschil-
lende mogelijkheden om die aanvraag toch te honoreren. Bouwvergunningaan-
vragen kunnen uitgaan van een grotere bebouwing of een ruimer gebruik dan de 
(voorwaardelijke) bouw- en gebruiksmogelijkheden zoals opgenomen in het vige-
rende bestemmingsplan. Zulke aanvragen kunnen worden gehonoreerd, mits het 
bestemmingsplan wordt gewijzigd of een projectbesluit wordt genomen. In § 6.3.4 
is reeds uiteengezet dat in deze plannen en besluiten een koppeling kan worden 
gemaakt tussen de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten enerzijds en een 
verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden anderzijds.
 De vraag die opkomt is of, indien voor bouwvergunningverlening een be-
stemmingsplanherziening of een projectbesluit is vereist, de inzet van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zou moeten plaatshebben bij de indiening van een 
bouwvergunningaanvraag. Immers, in een dergelijk geval moet de ruimtelijke aan-
vaardbaarheid van de beoogde verruimingen nog worden beoordeeld, waardoor 
niet vaststaat of inderdaad verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden 
ingezet. De situatie zou zich kunnen voordoen dat verhandelbare ontwikkelings-
rechten tevergeefs worden ingezet.
 Ik meen dat het, wat betreft de toetsing van een aanvraag aan artikel 44 
van de Ww, geen verschil moet maken of de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de 
beoogde verruimingen reeds is ondervangen door voorwaardelijke bouw- en ge-
557 Volledigheidshalve wordt erop gewezen dat inpassingsplannen op grond van de 
artikelen 3.26, derde lid, en 3.28, derde lid, van de Wro worden geacht onderdeel 
uit te maken van gemeentelijke bestemmingsplannen, zie ook § 6.3.4. Om deze re-
den worden zij niet in artikel 44 van de Ww als een afzonderlijke weigeringsgrond 
genoemd.
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bruiksmogelijkheden in een bestemmingsplan of nog moet plaatsvinden. Immers, 
als de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de beoogde verruimingen nog niet vast-
staat, dan hebben ontwikkelaars meerdere mogelijkheden om eerst duidelijkheid 
te krijgen over die ruimtelijke aanvaardbaarheid, alvorens zij een bouwvergun-
ningaanvraag indienen en daarbij verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten. 
Zij zouden eerst een verzoek tot het nemen van een projectbesluit of de wijziging 
van een bestemmingsplan kunnen indienen en pas daarna, als een dergelijk ver-
zoek is ingewilligd, een bouwvergunning kunnen aanvragen. Gelet op deze moge-
lijkheden, is het niet onredelijk dat van ontwikkelaars zou worden gevergd dat zij 
verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten, terwijl nog niet vaststaat of die inzet 
daadwerkelijk kan leiden tot de beoogde verruimingen.
 Op zich kan worden geregeld dat verhandelbare ontwikkelingsrechten niet 
bij een bouwvergunningaanvraag behoeven te worden ingezet, ingeval nog niet 
vaststaat dat door middel daarvan aanspraak kan worden gemaakt op verruim-
ingen. Daartoe zou de bouwvergunningaanvraag en de besluitvorming waarmee 
wordt afgeweken van het vigerende planologische regime enerzijds en de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten anderzijds, van elkaar kunnen worden 
losgekoppeld. Bij zo’n loskoppeling moet evenwel worden onderkend dat bij een 
ongewijzigde handhaving van de Ww – hetgeen vanwege het uitgangspunt van 
aansluiting bij het geldende recht de voorkeur geniet – een projectbesluit binnen 
vier weken nadat het is genomen, zou moeten worden opgevolgd door de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Bij een langere termijn ontstaat name-
lijk op grond van artikel 46, vierde en vijfde lid, van de Ww, een bouwvergunning 
van rechtswege, ook als geen of onvoldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zouden worden ingezet. Deze loskoppeling van de aanvraag en de beoordeling van 
de ruimtelijke aanvaardbaarheid enerzijds en de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten anderzijds blijft overigens buiten beschouwing.
6.6.4 Verval, herroeping en intrekking
Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden gecreëerd en ver-
deeld om de baten van bestemmingswijzigingen af te romen, moet worden ge-
waarborgd dat die rechten slechts eenmaal kunnen worden ingezet om daarmee 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden te verruimen. Zodra zo’n recht is ingezet ten 
behoeve van een project op een ontvangende locatie en deze inzet door middel van 
een bouwvergunningverlening is geaccepteerd, moet het zijn geldigheid verliezen. 
Daartoe zou moeten worden geregeld dat ingezette verhandelbare ontwikkelings-
rechten na de bouwvergunningverlening vervallen.
 Ingeval per verhandelbaar ontwikkelingsrecht een certificaat wordt uitge-
geven, moet zo’n certificaat na die bouwvergunningverlening worden vernietigd. 
Indien de rechthebbenden op verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden 
bijgehouden door middel van rekeningen die worden beheerd door een centrale 
administratie, moeten de ingezette rechten worden afgeschreven van de desbetref-
fende rekening.
 Overigens moet het vervallen van een verhandelbaar ontwikkelingsrecht 
vanwege de inzet van dat recht, worden onderscheiden van het vervallen van een 
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recht vanwege het verstrijken van een eventueel daaraan verbonden geldigheids-
duur, zie § 8.8.3.
Samenloop met de herroeping van een bouwvergunning
Een bouwvergunning kan met toepassing van artikel 7:11, tweede lid, van de Awb 
worden herroepen, ingeval een daartegen gemaakt bezwaar – al dan niet na het 
instellen van (hoger) beroep – gegrond wordt verklaard. Zo’n herroeping kan er-
toe leiden dat een bouwvergunning alsnog wordt geweigerd. Onder deze omstan-
digheden moet worden bewerkstelligd dat een ontwikkelaar de ingezette rechten 
terugkrijgt. Dat kan worden geregeld door verhandelbare ontwikkelingsrechten 
bij de verlening van een bouwvergunning voorwaardelijk te laten vervallen, na-
melijk onder de opschortende voorwaarde dat de desbetreffende bouwvergunning 
onherroepelijk wordt. Bij een dergelijke regeling zou, zodra een bouwvergunning 
onherroepelijk wordt door het onbenut verstrijken van de bezwaar- of (hoger) be-
roepstermijn of door een uitspraak van de ABRS, de opschortende voorwaarde in 
vervulling gaan en zouden de desbetreffende verhandelbare ontwikkelingsrechten 
definitief vervallen.
 Ingeval een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten door middel 
van rekeningen beheerd door een centrale administratie wordt bijgehouden, is het 
relatief eenvoudig om de bedoelde opschortende voorwaarde in deze administra-
tie te verwerken. Geregeld zou moeten worden dat zolang de opschortende voor-
waarde is verbonden aan een verhandelbaar ontwikkelingsrecht, een recht nog 
niet wordt afgeschreven, maar dat recht wordt geblokkeerd. Door zo’n blokkering 
wordt voorkomen dat het desbetreffende recht wordt overgedragen of wordt inge-
zet ten behoeve van een ander project.
 Ingeval een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt geadmi-
nistreerd door middel van certificaten, zou moeten worden geregeld dat een certi-
ficaat pas wordt vernietigd, als de desbetreffende bouwvergunning onherroepelijk 
is. Wanneer gedurende de periode dat een bouwvergunning in procedure is, niet 
de rechthebbende maar het vergunningverlenende bestuursorgaan over een certifi-
caat corresponderend met een ingezet verhandelbaar ontwikkelingsrecht beschikt, 
wordt gewaarborgd dat dit recht niet kan worden overdragen of nogmaals kan 
worden ingezet.
Samenloop met de intrekking van een bouwvergunning
Een bouwvergunning kan ook rechtskracht verliezen door intrekking. Deze intrek-
king van een bouwvergunning wordt geregeld in artikel 59 van de Ww. Anders 
dan de situatie dat een vergunning rechtskracht verliest door herroeping, dient 
het vervallen van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet voorwaardelijk te ge-
schieden vanwege de mogelijke situatie dat een vergunning rechtskracht verliest 
door intrekking. Dat zou leiden tot onzekerheid, onder meer omdat een intrekking 
lang nadat een bouwvergunning is verleend, kan plaatsvinden. Bovendien komt de 
intrekking van een bouwvergunning relatief weinig voor.
 Als het vervallen van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet zou plaats-
hebben onder de voorwaarde dat nadien de desbetreffende bouwvergunning niet 
wordt ingetrokken, zal bij intrekking de situatie ontstaan dat een ontwikkelaar wel 
218
DEEL III; HOOFDSTUK 6
verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft ingezet, maar niet de daaraan gekop-
pelde bouw- en gebruiksverruiming kan benutten. Hierdoor kan hij schade leiden. 
Dit dient te worden betrokken in de belangenafweging in het kader van het intrek-
kingsbesluit. Immers, aan dat intrekkingsbesluit moet ingevolge artikel 3:4 van de 
Awb een zorgvuldige en evenredige belangenafweging ten grondslag liggen. Op 
grond daarvan kan een compensatie van de schade ten gevolge van de intrekking 
zijn geboden.558 Overigens dient bij het intrekkingsbesluit te worden afgewogen in 
welke mate de bouwvergunninghouder een verwijt kan worden gemaakt.
6.6.5 Aanpassing van de Ww?
Bij invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou moeten 
worden geregeld dat, ingeval ten behoeve van een concreet bouwplan aanspraak 
wordt gemaakt op een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden, de 
daarvoor vereiste rechten moeten worden ingezet bij de indiening van een bouw-
vergunningaanvraag. Hiertoe zou de Ww, of beter: de op artikel 40a van de Ww 
gebaseerde AMvB Besluit indieningsvereisten aanvraag bouwvergunning (hierna: 
‘Biab’), moeten worden gewijzigd. De beoordeling van een aanvraag waarvoor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, kan binnen de reikwijdte 
van het toetsingskader van artikel 44 van de Ww worden gebracht. Artikel 44 van 
de Ww kan ongewijzigd worden gehandhaafd.
6.7 MEDEDINGINGSRECHT
In § 6.4.2 is beargumenteerd dat bij voorkeur bij wet wordt geregeld dat bij aan-
gewezen bouw- en gebruiksverruimingen de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten is vereist om op die verruimingen aanspraak te kunnen maken. Zo’n 
regeling zou moeten doorwerken naar bestemmingsplannen, projectbesluiten en 
het grondbeleid, zie § 6.4.4. Men zou op het eerste gezicht kunnen denken dat 
hiermee de concurrentie op de grondmarkt of de markt voor nieuwbouwprojecten 
wordt verstoord, omdat een extra vereiste kan gelden voor de ontwikkeling van 
bouwprojecten. Gelet daarop, wordt in deze paragraaf de relatie tussen het be-
doelde vereiste en het Europese en Nederlandse mededingingsrecht beoordeeld.
Overheid handelt niet als onderneming
Artikel 6 van de Mededingingswet (hierna: ‘Mw’) verbiedt ondernemingen om 
concurrentiebeperkende afspraken te maken. Volgens artikel 24 Mw mogen on-
dernemingen geen misbruik maken van hun economische machtspositie. Artikel 
81 en 82 EG-verdrag kennen vergelijkbare bepalingen ten aanzien van de commu-
nautaire markt.559 Overheden kunnen onder omstandigheden worden aangemerkt 
als een onderneming.
558 Dieperink 2003, p. 79.
559 Artikel 81 van het EG-verdrag verbiedt concurrentieverstorende afspraken. Artikel 
82 van het EG-verdrag verbiedt misbruik van een machtspositie.
219
INZET VAN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
 Volgens de rechtspraak van het HvJ EG is een onderneming elke eenheid 
die een economische activiteit uitoefent, ongeacht haar rechtsvorm en de wijze 
waarop zij wordt gefinancierd.560 Wanneer de overheid overheidsgezag uitoefent, 
handelt zij niet als onderneming.561 Dan wordt zij krachtens wettelijke grondslag 
verplicht om voor bepaalde werkzaamheden zorg te dragen.562 Zo heeft de Neder-
landse rechter geoordeeld dat sprake is van overheidsgezag en de overheid niet als 
onderneming handelt, indien zij activiteiten uitvoert die buiten de sfeer van het 
economische verkeer vallen of overheidsprerogatieven uitoefent.563
 Het stellen van het vereiste dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten 
worden ingezet om aanspraak te kunnen maken op verruimingen, betreft de uit-
oefening van overheidsgezag, in het bijzonder de uitoefening van de ruimtelijke-
ordeningstaak. Bijgevolg handelt de overheid bij het stellen van die eis niet als 
onderneming. Daardoor valt zij niet binnen de reikwijdte van de Mw en de ge-
noemde bepalingen van het EG-verdrag.564
Gemeenschapstrouw
Wanneer de overheid overheidsgezag uitoefent, moet zij op grond van het begin-
sel van gemeenschapstrouw ervoor waken dat zij de werking van dat verdrag niet 
frustreert.565 Op grond van dit beginsel moeten de lidstaten zich onthouden van 
maatregelen die het nuttig effect van de op de ondernemingen toepasselijke mede-
dingingsregels ongedaan kunnen maken.566 De eis dat op een ontvangende locatie 
verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, heeft niets van doen 
met mededingingsbeperkende afspraken tussen ondernemingen of het misbruiken 
van een machtspositie door ondernemingen. Ik meen daarom dat het beginsel van 
gemeenschapstrouw niet verhindert dat die eis wordt gesteld.
560 O.a. HvJ EG 23 april 1991(Höfner and Elser/Macrotron), zaak C-41/90, NJ 1993, 
592 en ook Gerbrandy & Hessel 2005, p. 2 en Van den Berg 2003, p. 550 e.v.
561 Van den Berg 2003, p. 550 – 551 met een verwijzing naar HvJ EG 21 juni 1974 
(Reyners/Belgian State), zaak 2/74, NJ 1974, 434.
562 Van den Berg 2003, p. 551.
563 Van den Berg 2003, p. 552 met een verwijzing naar CBb 18 april 2003, AB 2004, 
309 m.nt. G.J.M. Cartigny.
564 Aangezien de overheid bij de toepassing van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten niet handelt als onderneming, valt zij niet rechtstreeks binnen 
de reikwijdte van het wetsvoorstel Markt en Overheid. Dat voorstel “strekt ertoe 
regels te stellen voor het betreden van markten door overheidsorganisaties en voor 
het gedrag op de markt van overheidsorganisaties en van ondernemingen die van 
overheidswege over een bijzondere positie beschikken. Het geeft uitvoering aan het 
in het regeerakkoord aangekondigde voornemen tot het vastleggen van spelregels 
voor het marktoptreden door de overheid zelf en tot het voor belanghebbenden via 
wetgeving afdwingbaar maken van die spelregels,” zie Kamerstukken II 2007/08, 
31 354, nr. 3, p. 2 (MvT).
565 Dit beginsel is neergelegd in artikel 10 van het EG-verdrag.
566 Zie o.a. HvJ EG 9 september 2003 (CIF), zaak C-198/01, NJ 2004, 437 m.nt. M.R. 
Mok, JB 2004, 113 m.nt. N. Verheij en AB 2003, 387 m.nt. E. Steyger, r.o. 45 en 
ook Gerbrandy & Hessel 2005, p. 3, Jans e.a. 2002, p. 58 – 59 en MDW-werkgroep 
Verhandelbare Rechten 2000b, p. 35 – 37. 
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Geen verboden in- of uitvoerbeperking
Tot slot wordt gewezen op de artikelen 28 en 29 van het EG-verdrag. Deze artike-
len bepalen dat kwantitatieve in- of uitvoerbeperkingen en alle maatregelen van 
gelijke werking tussen de lidstaten verboden zijn. Volgens vaste rechtspraak van 
het HvJ EG ziet het in de genoemde artikelen geformuleerde verbod van maatre-
gelen van gelijke werking als kwantitatieve beperkingen, op iedere regeling van 
de lidstaten die de intracommunautaire handel al dan niet rechtstreeks, daadwer-
kelijk of potentieel kan belemmeren.567
 De eis dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet om 
bouw- en gebruiksverruimingen te benutten, beperkt op geen van de relevante 
markten de in- en uitvoer. Zo kunnen grond of nieuwbouwprojecten niet worden 
ingevoerd of uitgevoerd. Verder maakt het wat betreft de eis dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, geen verschil of grond in handen is 
van een Nederlandse of een buitenlandse partij. Op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bestaat geen belemmering voor de communautaire handel. 
Verhandelbare ontwikkelingsrechten worden aangemerkt als vrij overdraagbare 
rechten, zodat de handel niet is beperkt tot bepaalde partijen en zij vrijelijk in 
de Europese Unie kunnen worden verhandeld. Mitsdien verdraagt de eis dat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet om aanspraak te maken 
op een planologische uitbreiding zich eveneens met de artikelen 28 en 29 EG-
verdrag.
6.8 RECHTSBESCHERMING
6.8.1 Algemeen
In dit hoofdstuk is gewezen op een aantal overheidshandelingen in het kader van 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. In deze paragraaf wordt beoor-
deeld welke rechtsbescherming daartegen op grond van het geldende recht zou 
openstaan.568 Beoordeeld wordt of dit geldende recht bij een eventuele invoering 
van het instrument ongewijzigd zou kunnen worden gehandhaafd of zou moeten 
worden aangepast.
 In § 6.8.2 wordt ingegaan op de rechtsbescherming tegen de ruimtelijke be-
sluiten in verband met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Vervol-
gens komt in § 6.8.3 de rechtsbescherming tegen de besluitvorming naar aanlei-
ding van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten door ontwikkelaars aan 
de orde.
567 Zie bijvoorbeeld HvJ EG 11 september 2008 (Commissie/Duitsland), zaak 
C-141/07, NJ 2009, 49, met een verwijzing naar onder meer HvJ EG 11 juli 1974 
(Dassonville), Zaak 8/74, Jur. 1974, p. 837, zie www.curia.europa.eu (website laat-
stelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
568 Een eventuele toetsing door het HvJ EG en door het EHRM wordt buiten beschou-
wing gelaten. 
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 In de navolgende subparagrafen wordt niet ingegaan op eventuele civiel-
rechtelijke rechtsbescherming. Daaromtrent wordt volstaan met de opmerking dat, 
indien geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming openstaat, de civiele rechter 
fungeert als restrechter, zie ook § 8.10.
6.8.2 Ruimtelijke besluiten
In dit hoofdstuk is aangegeven dat in bestemmingsplannen en projectbesluiten 
voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden zouden moeten worden gere-
geld. De voorbereiding van een bestemmingsplanvaststelling verloopt op grond 
van artikel 3.8 van de Wro volgens afdeling 3.4 van de Awb. Gelet daarop, kun-
nen belanghebbenden in de voorbereidingsfase zienswijzen indienen. Vervolgens 
kunnen zij tegen de vaststelling van een bestemmingsplan beroep bij de ABRS 
instellen, zie artikel 8.2, eerste lid, van de Wro.569
 Projectbesluiten worden krachtens het bepaalde in artikel 3.11, eerste lid, 
van de Wro eveneens voorbereid met toepassing van afdeling 3.4 van de Awb. 
Gelet op het bepaalde in de artikelen 7:1 en 8:1 van de Awb, staat tegen het pro-
jectbesluit beroep open bij de rechtbank en hoger beroep bij de ABRS. Artikel 8.2 
van de Wro regelt namelijk niet rechtstreeks beroep in eerste en enige instantie bij 
de ABRS.
 Ik meen dat deze in de Awb en Wro geregelde rechtsbescherming ook bij 
een eventuele toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
afdoende is en dus ongewijzigd zou kunnen worden gehandhaafd.
6.8.3 Bouwvergunningverlening
In § 6.6 is uitgewerkt dat verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden moeten 
worden ingezet bij de indiening van een bouwvergunningaanvraag. Deze inzet 
wordt bij een besluit op de aanvraag al dan niet goedgekeurd. Bij goedkeuring kan 
op basis van de verruimde bouw- en gebruiksmogelijkheden een bouwvergunning 
worden verleend. De appellabiliteit van een (weigering van een) bouwvergunning 
staat buiten kijf. Dit is een besluit in de zin van de Awb, zodat belanghebbenden 
daartegen bezwaar kunnen maken, beroep kunnen instellen bij de rechtbank en ho-
ger beroep aanhangig kunnen maken bij de ABRS. Een aanvullende of afwijkende 
regeling daaromtrent is mijns inziens niet nodig.
 Indien een tegen een bouwvergunning ingesteld rechtsmiddel slaagt en in 
rechte komt vast te staan dat deze vergunning ten onrechte is verleend, dient de 
desbetreffende ontwikkelaar de ingezette rechten terug te krijgen. Om dit moge-
lijk te maken, is in § 6.6.4 betoogd dat verhandelbare ontwikkelingsrechten bij 
bouwvergunningverlening voorwaardelijk moeten vervallen, namelijk onder de 
opschortende voorwaarde dat deze vergunning onherroepelijk wordt.
569 Voorzover een bestemmingsplan is gebaseerd op een nationale of provinciale aan-
wijzing, staat daartegen geen rechtsbescherming open, zie artikel 3.8, tweede lid, 
Wro.
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 Overigens is in § 6.5.3 de vaststelling van een taxatiestandaard voor de bepa-
ling van de waardevermeerdering voorgesteld. Zo’n standaard zou een algemeen 
verbindend voorschrift zijn, zodat daartegen op grond van artikel 8:2, sub a, van 
de Awb geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming openstaat. Nog daargelaten 
dat het aanvechten van een taxatiestandaard op voorhand niet waarschijnlijk lijkt, 
merk ik op dat de civiele rechter bevoegd zou zijn om terzake daarvan te oordelen. 
Verder kunnen belanghebbenden bestuursrechtelijke rechtsmiddelen aanwenden 
tegen de verlening of de weigering van een bouwvergunning, waarbij de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt beoordeeld. In zo’n procedure zouden 
ook bezwaren tegen de getaxeerde waardevermeerdering en de onderliggende 
taxatiestandaard naar voren kunnen worden gebracht. Gelet hierop zou geen aan-
vullende of afwijkende rechtsbescherming ten aanzien van zo’n taxatiestandaard 
dienen te worden geregeld.
6.9 CONCLUSIE
Om de tweede subvraag van deelvraag twee te kunnen beantwoorden, is in dit 
hoofdstuk ingegaan op de koppeling tussen de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en de daartegenover staande verruimingen van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden.
Inzet in relatie tot bestemmingsplannen en projectbesluiten
Inzichtelijk is gemaakt dat in bestemmingsplannen voorwaardelijke bouw- en 
gebruiksmogelijkheden zouden kunnen worden geregeld. Omwille van een goed 
werkende markt en de rechtszekerheid, zou in een wettelijke regeling, zoals in het 
Bro, moeten worden bepaald dat ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening 
aan bouw- en gebruiksvoorschriften en bestemmingen de voorwaarde kan worden 
verbonden dat voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. 
Daarbij zou tevens moeten worden geregeld dat het aantal in te zetten rechten 
wordt bepaald door de totale, getaxeerde waardevermeerdering te delen door de 
waardevermeerdering waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht wordt ge-
koppeld.
 In een nationale regeling zou moeten worden bepaald voor welke verruiming-
en de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde is. Een dergelijke 
regeling moet niet alleen doorwerken naar de vaststelling van bestemmings-, in-
passings-, wijzigings- en uitwerkingsplannen, maar ook naar het nemen van pro-
jectbesluiten en projectafwijkingsbesluiten. Op deze wijze wordt gewaarborgd dat 
voor de benutting van alle (aangewezen) waardevermeerderende verruimingen 
verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet. Verder moet de be-
doelde regeling doorwerken naar alle typen van grondbeleid, dat wil zeggen naar 
een actief grondbeleid, naar een grondbeleid door overeenkomsten en naar een 
zuiver faciliterend grondbeleid. Zo zouden baatafroming en verevening door mid-
del van verhandelbare ontwikkelingsrechten ook moeten plaatshebben, indien de 
gemeente een actief grondbeleid voert en in dat kader bouwgrond uitgeeft.
 Zou wat betreft de verruimingen waarvoor de inzet van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten is vereist, worden aangesloten bij de in artikel 6.2.1 van het 
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Bro genoemde, exploitatieplanplichtige bouwplannen, dan is die inzet niet aan de 
orde bij bouwvergunningsvrije werkzaamheden of bij verruimingen waarvoor een 
ontheffing als bedoeld in artikel 3.23 van de Wro kan worden verleend.
Bouwvergunningaanvraag, mededingingsrecht en rechtsbescherming
Wat betreft de wijze van inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten is gemo-
tiveerd dat dit dient te geschieden bij de indiening van een bouwvergunningaan-
vraag. Indien vervolgens de gewenste bouwvergunning wordt verleend, dienen 
de ingezette verhandelbare ontwikkelingsrechten te vervallen. Dit vervallen zou 
moeten geschieden onder de opschortende voorwaarde dat de desbetreffende 
bouwvergunning onherroepelijk wordt.
 Verder is beargumenteerd dat een op nationaal niveau gestelde eis dat in aan-
gewezen gevallen op ontvangende locaties verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moeten worden ingezet, in overeenstemming met het mededingingsrecht zou zijn. 
Met betrekking tot de rechtsbescherming is geen aanvullende of afwijkende rege-
ling ten opzichte van de Awb en de Wro vereist.
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Hoofdstuk 7
Creatie en verdeling van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten
7.1 INLEIDING
Een kenmerk van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat de 
overheid deze rechten creëert en verdeelt. In dit hoofdstuk worden de creatie en 
verdeling aan de orde gesteld. Inzichtelijk zal worden gemaakt hoe de creatie en 
verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden vormgegeven, 
gelet op het uitgangspunt dat zoveel mogelijk wordt aangesloten bij het geldende 
recht en het uitgangspunt dat een goed werkende markt moet ontstaan.
 Alvorens de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten kan verdelen, 
moet zij deze rechten creëren. Deze creatie staat centraal in § 7.2. Vervolgens 
komen de drie in § 5.2 onderscheiden verdelingsmethoden aan de orde. Ten eerste 
wordt in § 7.3 aandacht besteed aan de verdeling van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten om de schade ten gevolge van bouw- en gebruiksbeperkingen te com-
penseren, ook wel aangeduid als de Tegemoetkomingsverdeling. Ten tweede wordt 
in § 7.4 ingegaan op de Ontwikkelingsverdeling; dat wil zeggen de verdeling van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aan degenen die wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen realiseren. Ten derde komt in § 7.5 de verdelingsme-
thode aan de orde waarbij de overheid aan een ieder verhandelbare ontwikkelings-
rechten kan verkopen. De opbrengsten van deze verkoop worden ondergebracht 
in een fonds waaruit verlieslijdende ontwikkelingen worden gefinancierd. Deze 
verdelingsmethode wordt aangehaald als de Fondsverdeling.
 Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden een financiële waarde vertegen-
woordigen door de daarmee te realiseren uitbreiding van de bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden op ontvangende locaties. Vanwege deze financiële waarde zou de ver-
deling van verhandelbare ontwikkelingsrechten op gespannen voet kunnen staan 
met het verbod op staatssteun, hetgeen in § 7.6 aan de orde wordt gesteld.
 In § 7.7 staat de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten cen-
traal. Door deze toekenning zouden de rechten overgaan van de overheid naar het 
vermogen van private partijen. Daarna wordt in § 7.8 ingegaan op de rechtsbe-
scherming tegen de in dit hoofdstuk te bespreken overheidshandelingen. In § 7.9 
wordt afgesloten met een conclusie.
 Reeds op deze plaats wijs ik erop dat elk van de drie verdelingsmethoden 
mogelijk is, geredeneerd vanuit het uitgangspunt dat wordt aangesloten bij het 
geldende recht en vanuit het uitgangspunt dat een goed werkende markt moet 
ontstaan. Om deze reden worden alle drie methoden in dit hoofdstuk aan de orde 
gesteld en wordt hier geen voorkeur voor één van de drie methoden uitgesproken. 
Echter, vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief, en dan met name om-
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wille van de rechtszekerheid, kan worden onderbouwd dat een voorkeur bestaat 
voor de Fondsverdeling boven de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverde-
ling. Dat komt in § 11.2.2 aan de orde.
Samenhang met markt en inzet
Door de creatie en verdeling zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten in het 
rechtsverkeer worden gebracht en gaan behoren tot het vermogen van private par-
tijen. Pas daarna kunnen de rechten op de markt worden verhandeld en worden 
ingezet op ontvangende locaties.
7.2 CREATIE
Voordat de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten zou kunnen verdelen 
onder private partijen, moet zij die rechten creëren.570 Wat betreft het overheids-
niveau waarop die rechten zouden moeten worden gecreëerd, biedt het geldende 
recht geen aanknopingspunten.
Nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten 
Vanuit het uitgangspunt van een goed werkende markt kan worden beargumen-
teerd dat bij voorkeur nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ge-
creëerd, opdat een nationale markt kan ontstaan. De marktvorm van volkomen 
concurrentie gaat namelijk ervan uit dat veel vragers en aanbieders actief zijn. De 
kans daarop is groter bij een nationale markt voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten, dan bij provinciale of gemeentelijke markten voor die rechten, zie ook 
§ 6.4.2. Bij nationaal verhandelbare rechten zouden baatafroming en verevening 
op een nationaal niveau worden gerealiseerd.
 Nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten zullen moeten worden gecre-
eerd door een orgaan van de rijksoverheid, zoals de Minister van VROM of de 
Kroon. Indien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden in-
gevoerd, moet een wettelijke bevoegdheid tot creatie worden geregeld, zie hierna 
§ 8.6 en § 11.2.2.
Definiëring 
Bij de creatie moeten de inhoud en reikwijdte van verhandelbare ontwikkelings-
rechten worden bepaald, hetgeen ik aanduid als de definiëring van die rechten. 
Als die inhoud en reikwijdte bekend en duidelijk zijn, kunnen marktpartijen hun 
gedragingen daarop afstemmen. De definiëring van verhandelbare ontwikkelings-
rechten bij creatie draagt daarom bij aan een goed functionerende markt voor die 
rechten.571
 Naast de definiëring als nationale rechten, is wat betreft de inhoud en reik-
wijdte van verhandelbare ontwikkelingsrechten reeds aangegeven dat zij zouden 
570 Sommige verhandelbare rechten ontstaan van rechtswege, zie MDW-werkgroep 
Verhandelbare Rechten 2000a, p. 50. Bij verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat 
uitgesloten.
571 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 44.
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moeten worden gekoppeld aan een zekere waardevermeerdering op ontvangende 
locaties, zie § 6.5.2. Zo zou één verhandelbaar ontwikkelingsrecht kunnen worden 
gekoppeld aan een waardevermeerdering van € 10.000,-. Indien dan de grond-
waarde ten gevolge van een bestemmingswijziging met € 10.000,- stijgt, moet één 
verhandelbaar ontwikkelingsrecht worden ingezet om die bestemmingswijziging 
te kunnen benutten en op basis daarvan een bouwvergunning te verkrijgen.
 In § 8.3 wordt ingegaan op de beperkingen die aan verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zouden kunnen worden verbonden. Zulke eventuele beperkingen 
zouden in de definiëring van die rechten moeten worden aangegeven en dus op het 
moment van creatie aan die rechten moeten worden verbonden.
Verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn vermogensrechten
Artikel 3:1 van het BW maakt ten aanzien van goederen een onderscheid tussen 
zaken en vermogensrechten. Verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn geen za-
ken, omdat zij niet voor menselijke beheersing vatbare stoffelijke objecten zijn.572 
Volgens artikel 3:6 van het BW zijn vermogensrechten overdraagbaar, strekken zij 
ertoe de rechthebbende een stoffelijk voordeel te verschaffen of zijn zij verkregen 
in ruil voor verstrekt of in het vooruitzicht gesteld voordeel. Verhandelbare ont-
wikkelingsrechten voldoen aan het laatste kenmerk. Aangezien met verhandelbare 
ontwikkelingsrechten op ontvangende locaties meer kan worden ontwikkeld dan 
zonder deze rechten en de extra ontwikkeling een financiële waarde vertegen-
woordigt, komt aan deze rechten een geldwaarde toe.573 Verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kunnen dus worden getypeerd als vermogensrechten in de zin van 
artikel 3:6 van het BW. De kwalificatie van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
als vermogensrechten is van belang voor de handel in verhandelbare ontwikke-
lingsrechten, in het bijzonder voor de wijze van overdracht, zie hierna § 8.2.
 In sommige Amerikaanse programma’s wordt bij de toekenning van een 
verhandelbaar ontwikkelingsrecht een certificaat uitgegeven. In Nederland zou 
een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten op een soortgelijke wijze 
kunnen worden geadministreerd. Zo’n certificaat is een zaak, omdat het een voor 
menselijke beheersing vatbaar stoffelijk object is. Het zaakskarakter is evenwel 
beperkt tot het certificaat en verandert niet de typering van een verhandelbaar ont-
wikkelingsrecht als een vermogensrecht. Het vormt uitsluitend het bewijs dat een 
verhandelbaar ontwikkelingsrecht is toegekend.574 In § 8.2.3 komt de administratie 
van een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten nader aan de orde, zie 
ook § 6.6.2.
572 Vgl. artikel 3:2 van het BW. Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten geen 
zaken zijn, zijn zij niet vatbaar voor eigendom in de zin van artikel 5:1 van het 
BW.
573 Vergunningen vormen ook vermogensrechten, omdat zij een geldwaarde vertegen-
woordigen, zie Smelt 2005, p. 84.
574 Vgl. Knijff 2003, p. 202.
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7.3  TEGEMOETKOMINGSVERDELING
7.3.1 Algemeen
Bij de Tegemoetkomingsverdeling is de afroming van de baten ten gevolge van 
bestemmingsverruimingen op ontvangende locaties gekoppeld aan planschade-
compensaties voor bouw- en gebruiksbeperkingen op zendende locaties. Bij deze 
verdelingsmethode worden aan de grondeigenaren die worden getroffen door 
bouw- en gebruiksbeperkingen, in plaats van een geldbedrag, verhandelbare ont-
wikkelingsrechten toegekend.
 In § 7.3.2 wordt onderzocht of zendende locaties als zodanig zouden moeten 
worden aangewezen. In dat verband wordt ook bezien of, overeenkomstig de toe-
passing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten, wel zou 
moeten worden uitgegaan van zowel vrijwillige als dwingende beperkingen. In 
§ 7.3.3 komt de verhouding van de Tegemoetkomingsverdeling tot de verplichting 
geregeld in artikel 6.1 van de Wro aan de orde. In § 7.3.4 wordt ingegaan op artikel 
1 van het Eerste Protocol bij het EVRM.
7.3.2 Aanwijzing van de zendende locaties
Bij de Tegemoetkomingsverdeling worden verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toegekend aan de grondeigenaren van zendende locaties. In de Verenigde Staten 
worden deze zendende locaties in de ter plaatse geldende ruimtelijke regelgeving 
aangewezen. Deze aanwijzing van zendende locaties hangt samen met het feit 
dat verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten ook in ruil voor 
vrijwillige bouw- en gebruiksbeperkingen worden toegekend. Door de aanwijzing 
als zendende locatie is het voor de desbetreffende grondeigenaren duidelijk dat zij 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen verkrijgen.
 Dat in de Verenigde Staten beperkingen vrijwillig worden doorgevoerd, kan 
(mede) worden verklaard uit de gespannen relatie tussen die beperkingen en het 
Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Constitutie. Vrijwillige beperkingen kun-
nen namelijk niet in strijd zijn met dat amendement, zie onder meer § 4.3.3.
 Bij de verkenning van de toepassingsmogelijkheden in § 5.2.2 is vooralsnog 
van zowel dwingende als vrijwillige beperkingen uitgegaan. Hierna wordt bezien 
of wat betreft de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten inderdaad zou moeten worden uitgegaan van vrijwillige beperkingen. Te-
vens wordt de aanwijzing van zendende locaties in ruimtelijke regelgeving zoals 
bestemmingsplannen aan de orde gesteld.
Dwingende en vrijwillige beperkingen 
Dwingende bouw- en gebruiksbeperkingen zijn niet afhankelijk van de instem-
ming van de desbetreffende grondeigenaren. In dat geval zouden de bouw- en 
gebruiksbeperkingen door een gemeenteraad kunnen worden doorgevoerd bij de 
vaststelling of de herziening van een bestemmingsplan, of bij de vaststelling van 
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een beheersverordening.575 Provinciale staten of de Minister van VROM zouden 
bouw- en gebruiksmogelijkheden kunnen beperken door middel van inpassings-
plannen, zie ook § 6.3.4. Het doorvoeren van planologische beperkingen ingeval 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast, wijkt 
niet af van de thans plaatsvindende, dwingende bouw- en gebruiksbeperkingen. 
Het lijdt daarom geen twijfel dat de Wro en het Bro zich verdragen met zulke 
dwingende beperkingen.
 Of beperkingen worden doorgevoerd waarvoor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten worden toegekend, zou afhankelijk kunnen worden gesteld van de 
instemming van de desbetreffende grondeigenaren. In de Verenigde Staten wordt 
zo’n vrijwillige medewerking ondervangen door in het ruimtelijke-ordeningsre-
gime ruime bouw- en gebruiksmogelijkheden zonder de toekenning van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten, en beperktere bouw- en gebruiksmogelijkheden 
met de toekenning van die rechten op te nemen. Dit komt neer op bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden onder een ontbindende voorwaarde: in beginsel gelden re-
latief ruime bouw- en gebruiksmogelijkheden, maar ingeval verhandelbare ont-
wikkelingsrechten worden toegekend, gaan beperktere mogelijkheden gelden. 
Zulke bouw- en gebruiksmogelijkheden onder een ontbindende voorwaarde staan, 
anders dan de bouw- en gebruiksmogelijkheden onder een opschortende voor-
waarde, zie § 6.3.3, op gespannen voet met het rechtszekerheidsbeginsel. Zo kan 
uit een bestemmingsplan niet worden opgemaakt welke mogelijkheden gelden. 
Daardoor is het moeilijk om te waarborgen dat, na de toekenning van rechten, 
inderdaad geen gebruik zal worden gemaakt van de ruimere mogelijkheden. Gelet 
hierop, meen ik dat bouw- en gebruiksmogelijkheden op een zendende locatie niet 
voorwaardelijk zouden moeten worden gereguleerd, ook niet als de wet daartoe 
zou worden aangepast.
 Zou worden uitgegaan van vrijwillige beperkingen, dan moet dus bij iedere 
beperking op basis van de medewerking van de desbetreffende eigenaar, net als 
bij dwingende beperkingen, het planologische regime worden gewijzigd, bijvoor-
beeld door een herziening van het vigerende bestemmingsplan. Om deze reden 
bestaat er geen toegevoegde waarde om bij de vormgeving van het instrument 
tevens uit te gaan van de toekenning in ruil voor vrijwillige beperkingen, nog 
daargelaten dat de wijziging van een bestemmingsplan iedere keer dat een grond-
575 In een beheersverordening wordt het beheer van grond overeenkomstig het feitelijk 
bestaande gebruik of het juridisch bestaande gebruik geregeld. Aanvankelijk werd 
aangenomen dat in artikel 3.38, eerste lid, van de Wro met de term ‘bestaand ge-
bruik’ het feitelijk bestaande gebruik wordt bedoeld, zie Kamerstukken II 2006/07, 
30 938, nr. 3, p. 11 (MvT bij de Invoeringswet Wro), Nijmeijer 2007, p. 282 – 283 
en Ministerie van VROM 2007, p. 27. Nadien is evenwel gesteld dat de gemeen-
te de vrijheid heeft om bij de vaststelling van het bestaande gebruik uit te gaan 
van zowel het feitelijk bestaande gebruik als het planologisch toegestane gebruik, 
zie Kamerstukken I 2007/08, 30 938, nr. C, p. 5 (MvA bij de Invoeringswet Wro) en 
ook Van Buuren e.a. 2008, p. 136. Als een beheersverordening het gebruik overeen-
komstig het voorheen feitelijk bestaande gebruik voorschrijft, kan dat afwijken van 
het voorheen toegestane gebruik. Dan vindt met de inwerkingtreding van een be-
heersverordening een beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden plaats.
230
DEEL III; HOOFDSTUK 7
eigenaar aangeeft in te stemmen met een bouw- en gebruiksbeperking aanzienlijke 
administratieve en financiële lasten met zich zou kunnen brengen. De toekenning 
in ruil voor vrijwillige beperkingen blijft dan ook verder buiten beschouwing.
Aanwijzing van de zendende locaties niet nodig
Het buiten beschouwing laten van vrijwillige beperkingen brengt met zich dat ik 
het niet nodig acht dat zendende locaties in het vigerende planologische regime 
worden aangewezen. Bij vrijwillige beperkingen zou zo’n aanwijzing wenselijk 
kunnen zijn, omdat de desbetreffende eigenaren dan weten dat zij aanspraak kun-
nen maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Bij dwin-
gende beperkingen zou aan een aanwijzing van gronden als zendende locaties 
geen betekenis toekomen, omdat zij, gelijktijdig met de kwalificatie van grond als 
een zendende locatie, worden doorgevoerd.
 Hoewel bij dwingende beperkingen de aanwijzing van zendende locaties 
in het vigerende ruimtelijke-ordeningsregime niet nodig is, zou dat wel mogelijk 
zijn. Zo zou de uitvoerbaarheid van een natuurbestemming in een bestemmings-
plan door de aanwijzing van de desbetreffende grond als zendende locatie kunnen 
worden onderbouwd.576 Zo’n aanwijzing als een zendende locatie in een bestem-
mingsplan zou kunnen worden uitgewerkt door die grond (tevens) te bestemmen 
als ‘zendende locatie’ of door opname van de aanduiding ‘zendende locatie’ in de 
doeleindenomschrijving. Mijns inziens laat het criterium ‘een goede ruimtelijke 
ordening’ volgens artikel 3.1 van de Wro en artikel 3.1.3 van het Bro een dergelijke 
aanwijzing van zendende locaties toe. Om de mogelijkheid van zo’n aanwijzing 
buiten twijfel te stellen, zou dat in het Bro of een op het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten toegesneden regeling kunnen worden bepaald.
7.3.3 Verhouding tot afdeling 6.1 van de Wro 
Bij de Tegemoetkomingsverdeling kent de overheid verhandelbare ontwikke-
lingsrechten toe om door beperkingen getroffen grondeigenaren te compenseren 
voor de ten gevolge daarvan geleden planologische schade. In deze subparagraaf 
wordt onderzocht hoe deze toekenning zich verhoudt tot de planschadetegemoet-
komingsverplichting als opgenomen in afdeling 6.1 van de Wro. Artikel 6.1 van 
de Wro verplicht de overheid onder meer om op verzoek tegemoet te komen in de 
planologische schade van door bestemmingswijzigingen benadeelde grondeige-
naren.
 Afdeling 6.1 van de Wro benadrukt de tegemoetkoming van benadeelden 
door de betaling van een geldbedrag. Zo luidt de titel van hoofdstuk 6 van de Wro 
‘Financiële bepalingen’. Volgens artikel 6.1, eerste lid, van de Wro kan een tege-
moetkoming evenwel anders dan door de betaling van een geldbedrag plaatsheb-
ben. Die bepaling gaat ervan uit dat de overheid geen verplichting heeft om een 
grondeigenaar financieel tegemoet te komen als een tegemoetkoming anderszins 
voldoende is verzekerd. Een tegemoetkoming is bijvoorbeeld anderszins verze-
576 Op grond van artikel 3.1.6, eerste lid, onder f, van het Bro dient in een toelichting 
op een bestemmingsplan de uitvoerbaarheid te worden onderbouwd.
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kerd, indien is voorzien in een schadevergoeding in natura.577 Ook de toekenning 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou kunnen worden geduid als een tege-
moetkoming die anderszins is verzekerd. Daarmee valt de toekenning van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten volgens de Tegemoetkomingsverdeling binnen de 
reikwijdte van afdeling 6.1 van de Wro.
Aantal toe te kennen rechten moet worden afgestemd op de financiële tegemoet-
koming
Met de vaststelling dat de Tegemoetkomingsverdeling binnen de reikwijdte van 
afdeling 6.1 van de Wro valt, dringt de vraag zich op of die afdeling ongewijzigd 
zou kunnen worden gehandhaafd. Ingeval de overheid volgens de Tegemoetko-
mingsverdeling ter compensatie van planologische beperkingen verhandelbare 
ontwikkelingsrechten toekent, zou haar voor ogen moeten staan dat die toekenning 
toereikend is. Met de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt 
dan beoogd dat de afgeroomde baten ten gevolge van bestemmingsverruimingen 
op ontvangende locaties volledig de vereiste tegemoetkomingen in de planologi-
sche beperkingen dekken.
 Deze doelstelling zou worden bereikt wanneer op de overheid op grond van 
artikel 6.1 van de Wro geen verplichting rust om een (aanvullende) financiële tege-
moetkoming te betalen. Daarvan is sprake wanneer de waarde van de toegekende 
verhandelbare ontwikkelingsrechten tenminste overeenkomt met het geldbedrag 
waarop de benadeelde volgens afdeling 6.1 van de Wro recht zou hebben gehad. 
Met andere woorden: op het moment dat aan een benadeelde grondeigenaar ter 
compensatie van zijn planschade verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
toegekend, moet de waarde daarvan in ieder geval gelijk zijn aan de financiële 
vergoeding waarop hij volgens afdeling 6.1 van de Wro aanspraak kan maken.
 Gelet hierop moet de bepaling van het aantal verhandelbare ontwikkelings-
rechten waarop een door beperkingen getroffen grondeigenaar aanspraak kan 
maken, worden afgestemd op de financiële tegemoetkoming waarop hij volgens 
afdeling 6.1 van de Wro recht zou hebben. Voor de bepaling van dat aantal toe te 
kennen rechten moet de financiële tegemoetkoming volgens afdeling 6.1 van de 
Wro worden gedeeld door de marktwaarde van één verhandelbaar ontwikkelings-
recht op het moment van toekenning.
 In de Verenigde Staten wordt het aantal toe te kennen rechten vaak door mid-
del van een transfer ratio of een TDR allocation rate vastgelegd, zie § 4.3.4. De 
transfer ratio geeft een standaard aan voor de verhouding tussen een (omvang van 
de) bouw- en gebruiksbeperking en het aantal daarvoor toegekende verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Gelet op het voorgaande, is zo’n gestandaardiseerde toe-
kenning in Nederland niet mogelijk.
577 Van den Broek 2002, p. 64 met verwijzing naar Afdeling voor de geschillen van 
bestuur van de Raad van State (hierna: ‘AGB’) 21 juni 1990, BR 1991, p. 279. 
Verder noemt Van den Broek als alternatieven van de betaling van een financiële 
vergoeding de aankoop of onteigening en het sluiten van een overeenkomst, zie Van 
den Broek 2002, p. 63 – 65.
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Wanneer bestaat aanspraak op een tegemoetkoming?
De vaststelling of aanspraak bestaat op een planschadetegemoetkoming, en zo ja, 
wat de omvang daarvan is, kan complex zijn. Dat komt onder meer, doordat niet 
onder alle omstandigheden aanspraak op een tegemoetkoming bestaat en, indien 
dat wel het geval is, die tegemoetkoming geen volledige schadeloosstelling is.578 
Zo regelt artikel 6.2 van de Wro dat de binnen het normaal maatschappelijk risico 
vallende schade voor rekening van een benadeelde blijft.579
 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou niet ertoe leiden 
dat de vaststelling van (de omvang van) een planschadetegemoetkoming minder 
complex wordt. Immers, bij de berekening van het aantal toe te kennen verhan-
delbare ontwikkelingsrechten dient acht te worden geslagen op de financiële tege-
moetkoming waarop ingevolge artikel 6.1 Wro aanspraak zou bestaan, als de tege-
moetkoming niet door verhandelbare ontwikkelingsrechten zou zijn verzekerd.
 Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten bij de Tegemoetkomingsver-
deling worden toegekend ter compensatie voor de schade ten gevolge van planolo-
gische beperkingen, wijs ik nog op het leerstuk van de passieve risicoaanvaarding. 
Artikel 6.3 van de Wro bepaalt dat bij de beoordeling van een planschadeverzoek 
de voorzienbaarheid van de schadeoorzaak en de mogelijkheden tot schadebeper-
king worden betrokken. In dit verband moet, als bouw- of gebruiksmogelijkheden 
ten gevolge van een bestemmingswijziging veranderen of vervallen, worden be-
oordeeld of een grondeigenaar dit risico heeft aanvaard, doordat hij de voorheen 
bestaande mogelijkheden niet heeft benut. Volgens de jurisprudentie van de ABRS 
is van een passieve risicoaanvaarding sprake, ingeval een eigenaar geen concrete 
pogingen in het werk heeft gesteld om de aanwezige mogelijkheden te benutten.580 
Tevens moet worden bezien of voor een redelijk denkende en handelende eigenaar 
aanleiding zou hebben bestaan om rekening te houden met de kans, dat de plano-
logische situatie op zijn perceel zou gaan veranderen in een voor hem negatieve 
zin. Passieve risicoaanvaarding kan dus alleen worden aangenomen als sprake is 
van voorzienbaarheid èn er in het verleden geen stappen zijn ondernomen tot de 
578 De planschade werd tot 1 juli 2008 geregeld door artikel 49 van de WRO. Dat arti-
kel sprak niet over de tegemoetkoming in de schade, maar over de vergoeding van 
de schade. Met deze wijziging in terminologie is beoogd tot uiting te brengen dat 
een benadeelde geen recht heeft op een vergoeding van de gehele schade, zie Ka-
merstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 63 (MvT bij de Wro). 
579 Voor de bepaling van het normale maatschappelijke risico gaat afdeling 6.1 van de 
Wro uit van een forfaitregeling, zie artikel 6.2, tweede lid, van de Wro. Deze for-
faitregeling is in het kader van dit onderzoek niet relevant. Vanwege artikel 1 van 
het Eerste Protocol bij het EVRM is zij namelijk niet van toepassing bij verzoeken 
van eigenaren die schade lijden ten gevolge van een planologische maatregel ten 
aanzien van hun onroerende zaak.
580 Volgens de MvT bij artikel 6.3 van de Wro wordt deze lijn in deze jurisprudentie 
onder de Wro gecontinueerd, zie Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 64 
(MvT bij de Wro). Zie ook: Van Ravels 2006, Van den Broek 2002, p. 197 – 198 en 
o.a. ABRS 16 januari 2008, BR 2008, 262 m.nt. I.P.A. van Heijst en ABRS 11 mei 
2000, BR 2001, 228 m.nt. P.C.E. van Wijmen.
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realisering van de bouwmogelijkheden die met het nieuwe regime zijn komen te 
vervallen.581
 Vanwege het leerstuk van de passieve risico aanvaarding behoeven bouw- 
en gebruiksbeperkingen, ook als zij het normaal maatschappelijk risico te buiten 
zouden gaan, niet altijd te worden gecompenseerd. Als bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden niet door een grondeigenaar zijn benut, kan dit ertoe leiden dat hij, als 
die mogelijkheden worden beperkt, op grond van het leerstuk van de passieve 
risicoaanvaarding geen aanspraak kan maken op de toekenning van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.
Tegemoetkoming is verzekerd
Ingeval bij de bepaling van het aantal toe te kennen verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou worden uitgegaan van de marktwaarde van de rechten op het moment 
dat zij bij wijze van tegemoetkoming worden toegekend, zal in het algemeen spra-
ke zijn van een tegemoetkoming die anderszins is verzekerd, in de zin van artikel 
6.1 van de Wro. Bij een goed werkende en stabiele markt zouden weinig prijs-
schommelingen plaatsvinden, zodat de overheid goed op voorhand kan inschatten 
hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrechten zij moet toekennen om te voldoen 
aan de verplichting ex afdeling 6.1 van de Wro.
 Indien de waarde van de toegekende ontwikkelingsrechten op het moment 
dat zij worden toegekend, onverhoopt lager is dan de waarde waarop een bena-
deelde op grond van artikel 6.1 Wro aanspraak kan maken, functioneert dit artikel 
als vangnet.582 De benadeelde kan na de toekenning van de ontwikkelingsrechten 
aanspraak maken op een aanvullende vergoeding en een verzoek als bedoeld in 
artikel 6.1 van de Wro indienen. Gelet op deze vangnetfunctie van artikel 6.1 van 
de Wro, kan een benadeelde altijd aanspraak maken op een tegemoetkoming die 
voldoet aan de vereisten van afdeling 6.1 van de Wro. Bij een eventuele invoering 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kan die bepaling dus on-
gewijzigd worden gehandhaafd.
 Om te voorkomen dat de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten, vanwege een te lage waarde daarvan, niet als planschadetegemoetkoming vol-
staat, zou de overheid ervoor kunnen kiezen om een bank voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten op te richten. Zo’n bank kan van de door beperkingen getroffen 
grondeigenaren van zendende locaties verhandelbare ontwikkelingsrechten opko-
pen en zo verzekeren dat zij een bedrag ontvangen dat gelijk is aan de financiële 
vergoeding ex artikel 6.1 van de Wro. In § 8.9 wordt nader op de oprichting van 
een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten ingegaan.
581 O.a. ABRS 14 januari 2009, 200801600/1 en 7 november 2007, 200702220/1, 
zie www.raadvanstate.nl.
582 Zie ook Van den Broek 2002, p. 65 – 66. Met een verwijzing naar AGB 27 decem-
ber 1993, BR 1994, 682 stelt Van den Broek dat eerst moet worden onderzocht of 
sprake is van schade die voor vergoeding in aanmerking komt. Vervolgens moet 
worden beoordeeld of deze schade redelijkerwijs, dat wil zeggen gelet op het maat-
schappelijke risico en de risicoaanvaarding, ten laste van de benadeelde behoort 
te blijven. Pas daarna wordt bezien of de vergoeding van de schade anderszins is 
verzekerd.
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7.3.4 Verhouding tot artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM 
Aangezien de Tegemoetkomingsverdeling uitgaat van een beperking van de 
grondeigendom door een wijziging van de bouw- en gebruiksmogelijkheden, is 
artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM van belang. Dat artikel beschermt 
namelijk de eigendom. In § 6.2.1 is reeds onderbouwd dat bij de beoordeling of 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland kan worden toe-
gepast, vanwege de artikelen 93 en 94 van de Gw acht moet worden geslagen op 
artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM.
 In de parlementaire geschiedenis van afdeling 6.1 van de Wro wordt aange-
nomen dat die afdeling in overeenstemming is met artikel 1 van het Eerste Pro-
tocol bij het EVRM.583 Aangezien de Tegemoetkomingsverdeling valt binnen de 
reikwijdte van afdeling 6.1 van de Wro en daarmee verenigbaar is, mag worden 
verwacht dat zij ook in overeenstemming is met artikel 1 van het Eerste Protocol 
bij het EVRM. Volledigheidshalve wordt evenwel de relatie tussen artikel 1 van 
het Eerste Protocol bij het EVRM en de toekenning van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten volgens de Tegemoetkomingsverdeling onderzocht.
 Als aangegeven in § 6.2, meen ik dat bouw- en gebruiksrechten van grond 
niet zelfstandig vatbaar zijn voor eigendom. Een wijziging van de bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden kan om die reden niet worden aangemerkt als een ontneming 
van eigendom, maar slechts als een beperking daarvan. Ingevolge artikel 1 van het 
Eerste Protocol bij het EVRM moet een eigendomsbeperking bij wet zijn voorzien, 
een gerechtvaardigd belang dienen en proportioneel zijn. Wat betreft het wettelijke 
vereiste en het gerechtvaardigde belang moet worden bedacht dat onder het hui-
dige recht ook bouw- en gebruiksbeperkingen van grond plaatsvinden. Deze zijn 
gebaseerd op de Wro en moeten het belang van een goede ruimtelijke ordening 
dienen. Ten aanzien van de proportionaliteit moet worden verzekerd dat een recht-
vaardig evenwicht tot stand komt tussen de benadeelde enerzijds en het gediende 
algemene belang anderzijds. In dat verband wordt onder meer beoordeeld of en, 
zo ja, in welke mate een benadeelde moet worden gecompenseerd. Naarmate een 
beperking meer negatieve gevolgen heeft, moet een grotere compensatie worden 
geboden.
 Of de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten bij wijze van 
tegemoetkoming leidt tot een rechtvaardig evenwicht, is dus afhankelijk van de 
ingrijpendheid van de beperkingen, het aantal toegekende verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en de waarde daarvan. Opdat de Tegemoetkomingsverdeling ver-
enigbaar is met artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, moet de waarde 
van de aan de benadeelde eigenaar toegekende ontwikkelingsrechten tenminste 
in een rechtvaardige verhouding staan tot het waardeverlies ten gevolge van de 
opgelegde beperkingen. Ik meen dat deze beoordeling van de verenigbaarheid van 
de Tegemoetkomingsverdeling met artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM 
samenvalt met de hiervoor reeds uiteengezette beoordeling aangaande de verenig-
baarheid van de Tegemoetkomingsverdeling met afdeling 6.1 van de Wro. Ten 
aanzien daarvan is geconcludeerd dat de Tegemoetkomingsverdeling aan afdeling 
583 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 63 e.v. (MvT bij de Wro).
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6.1 van de Wro voldoet en dat deze afdeling geen aanpassing behoeft. Gelet daar-
op, voldoet de Tegemoetkomingsverdeling ook aan de eisen volgend uit artikel 1 
van het Eerste Protocol bij het EVRM.
7.4 ONTWIKKELINGSVERDELING
7.4.1 Algemeen
Bij de Ontwikkelingsverdeling worden verhandelbare ontwikkelingsrechten toe-
gekend aan de grondeigenaren of ontwikkelaars die wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen op zendende locaties realiseren. Dan wordt verevend 
tussen de kosten voor die realisatie enerzijds en de baten ten gevolge van bestem-
mingswijzigingen op ontvangende locaties anderzijds.
 Voor grondeigenaren en ontwikkelaars moet het duidelijk zijn of zij aan-
spraak kunnen maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
Dat komt in § 7.4.2 aan de orde. Verder is voor grondeigenaren en ontwikkelaars 
van belang hoeveel rechten zij kunnen verkrijgen. In § 7.4.3 wordt besproken hoe 
het aantal toe te kennen rechten zou moeten worden vastgesteld.
 De Ontwikkelingsverdeling vertoont overeenkomsten met een subsidie. Op 
de relatie tussen de Ontwikkelingsverdeling en de subsidieregelgeving als opge-
nomen in titel 4.2 van de Awb, wordt in § 7.4.4 ingegaan.
7.4.2 Aanwijzing van wenselijke ontwikkelingen en de zendende locaties
Alleen als het voor grondeigenaren en ontwikkelaars duidelijk is of hun grond een 
zendende locatie kan vormen en zij daarom aanspraak kunnen maken op verhan-
delbare ontwikkelingsrechten, worden zij aangemoedigd om de wenselijke ont-
wikkelingen te realiseren. Deze duidelijkheid zou kunnen worden geboden door 
in een nationale regeling te bepalen in ruil voor welke ontwikkelingen, aanspraak 
kan worden gemaakt op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
Zo’n nationale regeling zou ook de gelijke behandeling dienen van de grondei-
genaren en ontwikkelaars, die verlieslijdende ontwikkelingen realiseren. Immers, 
dan wordt op nationaal niveau bepaald welke verlieslijdende ontwikkelingen wat 
betreft de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten als gelijke gevallen 
worden beschouwd, zie ook § 11.2.3.
 Of op nationaal niveau aangewezen, wenselijke ontwikkelingen daadwer-
kelijk op een perceel kunnen worden uitgevoerd, zou in beginsel moeten worden 
volgen uit het ter plaatse geldende ruimtelijke-ordeningsregime, zoals een bestem-
mingsplan. Daarin moet de wenselijke ontwikkeling positief worden bestemd.
 Tevens zouden in een bestemmingsplan zendende locaties kunnen worden 
aangewezen, bijvoorbeeld door de medebestemming ‘zendende locatie’. Een 
voordeel van zo’n aanwijzing als zendende locatie is dat een rangorde kan worden 
aangebracht tussen meer en minder wenselijke ontwikkelingen. Immers, in dat 
geval hoeft een positieve bestemming van een wenselijke, verlieslijdende ontwik-
keling niet met zich te brengen dat bij een realisatie van die ontwikkeling altijd 
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aanspraak kan worden gemaakt op verhandelbare ontwikkelingsrechten. Daarvoor 
zou ook een aanwijzing als zendende locatie zijn vereist. Door het met de tijd 
aanwijzen van nieuwe zendende locaties zouden nieuwe verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen kunnen worden aangemoedigd. De vereiste aanwijzing van 
zendende locaties alvorens aanspraak kan worden gemaakt op verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zou niet tot gevolg hebben dat voor ontwikkelaars en eigenaren 
geen ruimte bestaat voor eigen initiatieven. Zij zouden namelijk kunnen verzoe-
ken om de aanwijzing van hun grond als zendende locatie.
 Om te voorkomen dat onduidelijkheid zou kunnen bestaan over de mogelijk-
heid om, in het kader van een goede ruimtelijke ordening, in bestemmingsplannen 
zendende locaties aan te wijzen, zou die aanwijzing bij wet kunnen worden gere-
geld, zie ook § 7.3.2. Omwille van het kunnen aanbrengen van een rangorde tussen 
meer en minder wenselijke ontwikkelingen, zou bij wet kunnen worden bepaald 
dat voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten is vereist, dat de 
desbetreffende gronden in het vigerende ruimtelijke-ordeningsregime zijn aange-
wezen als zendende locatie.
 Bij de voorgestelde vormgeving zou de besluitvorming op perceelsniveau 
in beginsel niet op nationaal niveau, maar op gemeentelijk en provinciaal niveau 
kunnen plaatsvinden. Zo is het vanwege de voorgestane gebiedsgerichte ontwik-
keling, zie § 2.2.4, denkbaar dat zendende locaties op provinciaal niveau worden 
aangewezen. Daartoe zou een provinciaal inpassingsplan kunnen worden vast-
gesteld, zie § 6.3.4. Overigens, als nationale belangen in het geding zijn, zou het 
mogelijk moeten zijn om op nationaal niveau zendende locaties aan te wijzen.
 Het zou mijns inziens niet wenselijk zijn dat grondeigenaren en ontwikkelaars 
uitsluitend op incidentele basis een project kunnen aanmelden en een aanvraag 
voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen doen. Dit 
zou een drempel kunnen opwerpen om de wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen uit te voeren, waardoor de overheid relatief weinig verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zou verdelen. Aangezien ten gevolge daarvan onvoldoende 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden kunnen worden aangeboden, kan dat 
op gespannen voet staan met het uitgangspunt van een goed werkende markt, zie 
ook § 8.7 en § 8.8.
7.4.3 Aantal toe te kennen rechten
Anders dan bij de Tegemoetkomingsverdeling biedt een wettelijke (compensa-
tie-)verplichting geen houvast wat betreft het aantal toe te kennen verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Vooruitlopend op de in hoofdstuk 11 te behandelen eisen 
die in een democratische rechtsstaat aan het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten worden gesteld, wijs ik erop dat, omwille van een gelijke behandeling 
van de grondeigenaren en ontwikkelaars van zendende locaties die aangewezen, 
verlieslijdende ontwikkelingen realiseren, het aantal toe te kennen rechten bij 
voorkeur op een uniforme wijze wordt vastgesteld. Uitgaand van nationaal ver-
handelbare ontwikkelingsrechten, moet worden verzekerd dat de grondeigenaren 
en ontwikkelaars van de ene zendende locatie, in verhouding tot de kosten die zij 
maken voor de realisatie van de gewenste ontwikkelingen, evenveel verhandel-
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bare ontwikkelingsrechten ontvangen als de grondeigenaren en ontwikkelaars van 
een zendende locatie elders.
 Bij de bepaling van het aantal toe te kennen rechten zou de waarde van 
de vereiste investeringen voor de te realiseren wenselijke ontwikkeling op een 
zendende locatie als uitgangspunt kunnen worden genomen. De waarde dient te 
worden getaxeerd, waarbij rekening kan worden gehouden met specifieke eigen-
schappen van de wenselijke ontwikkelingen of grondwaardeverschillen. Na de 
taxatie van de waarde van de wenselijke ontwikkeling, zou die waarde moeten 
worden gedeeld door de marktprijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten op 
het moment van toekenning. Daarmee zou het aantal toe te kennen rechten zijn 
gegeven.
 Omwille van de gelijke behandeling van degenen die aangewezen, verlieslij-
dende ontwikkelingen realiseren, zou een taxatiestandaard moeten worden vast-
gesteld, die in acht moet worden genomen bij de waardebepaling van de vereiste 
investeringen op de zendende locaties. Hetgeen in § 6.5.3 is opgemerkt over een 
standaard voor de taxatie van waardevermeerderingen op ontvangende locaties 
ten gevolge van verruimingen, geldt ook voor de hier bedoelde standaard. Zo zou 
bij voorkeur een wettelijke bevoegdheidsgrondslag daarvoor worden gecreëerd, 
waarbij een nationaal wetgevend orgaan bevoegd is tot de vaststelling van die 
standaard en die standaard een algemeen verbindend voorschrift is. De Minister 
van VROM of de Kroon zou bevoegd kunnen zijn om zo’n standaard vast te stel-
len.
7.4.4 Verhouding tot de subsidieregelgeving
Titel 4.2 van de Awb regelt de subsidieverstrekking door overheden. Ingevolge 
artikel 4:21 van de Awb is een subsidie de aanspraak op financiële middelen, door 
een bestuursorgaan verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvra-
ger, anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of 
diensten. De vraag die opkomt, is of de toekenning van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten aan de grondeigenaren en de ontwikkelaars van zendende locaties, 
die gewenste, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen tot stand brengen, een 
subsidie vormt en mitsdien binnen de reikwijdte van titel 4.2 van de Awb zou 
vallen.
Titel 4.2 uitsluiten
Enerzijds zou kunnen worden gesteld dat de toekenning in het kader van de Ont-
wikkelingsverdeling geen subsidie vormt, omdat bij die toekenning geen geldbe-
drag wordt betaald. Volgens de Memorie van Toelichting bij artikel 4:21 van de 
Awb wordt alleen de verstrekking van financiële middelen als een subsidie aange-
merkt.584 De wetgever heeft bewust ervoor gekozen om het subsidiebegrip van de 
Awb niet uit te breiden met alle op geld waardeerbare verstrekkingen. Anderzijds 
kunnen de toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten op een geldbedrag 
worden gewaardeerd en kunnen grondeigenaren of ontwikkelaars waaraan ver-
584 Zie www.pgawb.nl (website laatstelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
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handelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, door een enkele verkooptrans-
actie dat geldbedrag verkrijgen. Om deze reden kan de omstandigheid dat geen 
geldbedrag wordt toegekend, niet doorslaggevend zijn voor de conclusie dat de 
toekenning volgens de Ontwikkelingsverdeling geen subsidie is.
 Een subsidie in de zin van artikel 4:21 van de Awb wordt verstrekt als een 
financiële ondersteuning voor de uitvoering van bepaalde activiteiten.585 Beoogd 
wordt dat de toegekende financiële middelen worden aangewend voor de in de 
subsidiebeschikking omschreven activiteit. Bij de toekenning van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten volgens de Ontwikkelingsverdeling is geen sprake van zo’n 
gebonden inkomens- of vermogensoverdracht.586 Verhandelbare ontwikkelings-
rechten worden weliswaar toegekend ter ondersteuning van een bepaalde activi-
teit, maar er is geen bestedingsrichting van die rechten vastgelegd. Aangezien ver-
handelbare ontwikkelingsrechten slechts kunnen worden ingezet op ontvangende 
locaties, kunnen zij zelfs niet worden gebruikt voor een ondersteunde activiteit op 
zendende locaties. Tegen de argumentatie dat de toekenning van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten geen subsidie vormt, omdat geen sprake is van een gebon-
den inkomens- of vermogensoverdracht, kan worden ingebracht dat die toeken-
ning uitsluitend in ruil voor een bepaalde activiteit plaatsheeft. Ook om deze reden 
kan niet worden uitgesloten dat de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten niet zou vallen binnen de reikwijdte van het subsidiebegrip van de Awb.
 Aangezien titel 4.2 van de Awb uitgaat van de betaling van een geldbedrag, 
zijn de in die titel opgenomen bepalingen minder geschikt om te worden toegepast 
bij de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Om deze reden zou bij 
een eventuele invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen worden vastgelegd dat de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten volgens de Ontwikkelingsverdeling niet binnen de reikwijdte van die titel 
valt.587
Toekenning bij wijze van voorschot?
Ingeval tot de invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de Ont-
wikkelingsverdeling zou worden besloten, zouden wel bepaalde elementen van 
titel 4.2 van de Awb kunnen worden overgenomen. Zo is het goed voorstelbaar dat 
het in die titel aangehouden onderscheid tussen de verlening en de vaststelling van 
een subsidie wordt doorgetrokken naar de toekenning van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. In dat geval zou voorafgaand aan de uitvoering van de wenselijke 
ruimtelijke ontwikkeling kunnen worden aangegeven op hoeveel verhandelbare 
ontwikkelingsrechten de desbetreffende grondeigenaar of ontwikkelaar aanspraak 
585 Dat een subsidie wordt verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten volgt onder 
meer uit de tekst van de artikelen 4:21, eerste lid, 4:23, eerste lid, en 4:30, eerste lid, 
van de Awb.
586 Vgl. de MvT bij artikel 4:21 van de Awb, zie www.pgawb.nl.
587 Zo regelt artikel 6.22, tweede lid, van de Wro ook dat een bijdrage die een gemeente 
is verschuldigd ingeval een private grondeigenaar bepaalde kosten maakt ten be-
hoeve van de grondexploitatie, niet binnen de reikwijdte van titel 4.2 van de Awb 
vallen.
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kan maken. Na de realisering van de gewenste ontwikkeling zou het definitieve 
aantal verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden vastgesteld.
 De toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou, bij wijze van 
voorschot, kunnen plaatshebben voorafgaand aan de uitvoering van de gewenste 
ontwikkeling. Uiteraard zou ook kunnen worden geregeld dat verhandelbare ont-
wikkelingsrechten pas nadien worden toegekend. Op zich is veel te zeggen voor 
een toekenning achteraf, aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten vanaf de 
toekenning zouden kunnen worden verkocht of worden ingezet ten behoeve van 
een project op een ontvangende locatie. Ingeval de verhandelbare ontwikkelings-
rechten voorafgaand aan een wenselijke ontwikkeling zouden worden toegekend, 
zou na de realisering daarvan kunnen worden geconstateerd dat te veel verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, omdat de realisering afwijkt van 
hetgeen aanvankelijk werd beoogd. De toegekende verhandelbare ontwikkelings-
rechten kunnen dan evenwel al zijn verkocht, zijn ingezet en zijn vervallen. Het is 
dan niet zeker dat de ten onrechte toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten 
of de waarde daarvan, van de desbetreffende grondeigenaar of ontwikkelaar kun-
nen worden teruggevorderd.
 Eventueel kan worden geregeld dat verhandelbare ontwikkelingsrechten 
slechts vooruitlopend op de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen kunnen worden toegekend, indien de verkrijger daarvan een bank-
garantie afgeeft of anderszins zekerheid biedt. Op deze wijze kan worden gewaar-
borgd dat de verkrijger van de verhandelbare ontwikkelingsrechten verhaal biedt, 
ingeval de wenselijke ruimtelijke ontwikkeling niet (volledig of anders) wordt 
gerealiseerd. Ook zou ervoor kunnen worden gekozen om verhandelbare ontwik-
kelingsrechten pas toe te kennen nadat de gewenste ruimtelijke ontwikkeling is 
uitgevoerd. De vooraf gegeven aanspraak moet dan wel zodanig worden geformu-
leerd dat het voor grondeigenaren of ontwikkelaars op grond daarvan verantwoord 
is om bepaalde investeringen te plegen of een financiering te verkrijgen.588
7.5 FONDSVERDELING
7.5.1 Algemeen
Bij de Fondsverdeling kent de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten toe 
door die rechten te verkopen. Er worden geen zendende locaties aangewezen, zo-
dat degenen waaraan de overheid die rechten kan verkopen, niet zijn beperkt tot 
een bepaalde groep. In beginsel kan de overheid deze rechten aan een ieder ver-
kopen. De opbrengst van deze verkoop komt terecht in een fonds voor ruimtelijke 
ontwikkelingen, zodat naast baatafroming verevening kan plaatsvinden.
588 Vooruitlopend op § 8.2.5 wijs ik erop dat zou moeten worden uitgesloten dat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden verpand.
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Groot marktaandeel van overheid aan aanbodzijde 
Wat betreft de vormgeving van de procedure waarmee verhandelbare ontwikke-
lingsrechten bij de Fondsverdeling zouden kunnen worden verkocht, biedt de gel-
dende regelgeving nauwelijks aanknopingspunten. Deze verdelingsmethode raakt 
namelijk niet direct aan geldende regelgeving. Wel zou, redenerend vanuit het 
mededingingsrecht, de verdelingsprocedure zodanig moeten worden ingericht, dat 
zoveel mogelijk wordt voorkomen dat een private partij een economische machts-
positie verwerft. Zo’n machtspositie zou namelijk eraan in de weg kunnen staan 
dat de prijs voor verhandelbare ontwikkelingsrechten door vraag en aanbod tot 
stand komt, zie verder § 8.5. Artikel 82 van het EG-verdrag en artikel 24 van de 
Mw verbieden dat ondernemingen hun machtspositie misbruiken. De overheid 
valt niet rechtstreeks binnen het toepassingsbereik van deze artikelen als zij recht-
en volgens de Fondsverdeling verkoopt. Aangezien zij die rechten verkoopt om 
baten van bestemmingswijzigingen af te romen, om vervolgens met die baten te 
verevenen, vormt zij namelijk geen onderneming, zie ook § 6.7.
 Wel moet worden onderkend dat de overheid bij de Fondsverdeling een 
machtspositie heeft, omdat zij een groot marktaandeel heeft. Bij deze verdelings-
methode worden verhandelbare ontwikkelingsrechten namelijk door de verkoop 
door de overheid op de markt gebracht. Gelet op haar marktaandeel, zou de over-
heid de prijs eenzijdig kunnen vaststellen. In dat geval gedraagt de overheid zich 
in feite als monopolist op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.589 
De overheid beschikt niet over een volledig monopolie, aangezien private recht-
hebbenden ook verhandelbare ontwikkelingsrechten te koop kunnen aanbieden.
 Vanwege het grote marktaandeel van de overheid aan de aanbodzijde, zou de 
Fondsverdeling op gespannen voet kunnen staan met het idee dat de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zoveel mogelijk zou moeten worden gety-
peerd als een volkomen concurrentie. Een kenmerk van een volkomen concur-
rentie is namelijk dat veel aanbieders en vragers actief zijn. Die aanwezigheid van 
veel aanbieders en vragers is wenselijk, omdat dan de prijs door marktwerking tot 
stand kan komen.
 Dat de overheid bij de Fondsverdeling een groot marktaandeel heeft, hoeft 
niet eraan in de weg te staan dat de prijs voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
door marktwerking tot stand komt, hetgeen in § 7.5.2 inzichtelijk wordt gemaakt. 
Daar wordt geïnventariseerd welke verkoopprocedures, uitgaand van een prijsbe-
paling door vraag en aanbod, mogelijk zijn en welke van die procedures voor de 
Fondsverdeling het meest geschikt is. In § 7.5.3 komt de inrichting van de bij de 
Fondsverdeling mogelijke verkoopprocedures aan de orde.
7.5.2 Mogelijke verkoopprocedures
Voor een beoordeling van de mogelijke verkoopprocedures bij de Fondsverde-
ling, is in de eerste plaats van belang dat een schaarste van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zou kunnen bestaan.590 Daarvan is sprake als de vraag naar die 
589 Kanning & Kerkmeester 2004, p. 74 e.v.
590 Wat betreft de keuze voor een allocatiemechanisme of een verdelingsprocedure is 
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rechten het aanbod overstijgt.591 Deze schaarste kan op verschillende manieren 
worden bewerkstelligd. Zo kan de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten 
gefaseerd verdelen, kunnen ontvangende locaties worden uitgebreid en kunnen 
de ruimtelijke-ordeningsregimes voor de ontvangende locaties regelen dat daar 
meer verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet dan het aantal 
rechten dat is gecreëerd en verdeeld. Verder kunnen de vrije overdraagbaarheid en 
de verhandelbaarheid door een ieder resulteren in een schaarste. Door deze vrije 
overdraagbaarheid en verhandelbaarheid door een ieder, is de grootte van de vraag 
naar ontwikkelingsrechten onbepaald. De manieren om een schaarste van en daar-
mee een vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten te waarborgen, worden 
in hoofdstuk 8 uitgewerkt.
 In de tweede plaats is relevant dat verhandelbare ontwikkelingsrechten zou-
den zijn vereist om de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende loca-
ties uit te breiden. Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden een voorwaarde 
vormen om op de ontwikkelingsmarkt op de ontvangende locaties actief te zijn, 
althans om op die locaties de bouw- en gebruiksmogelijkheden uit te breiden.592
 Uitgaande van schaarse verhandelbare ontwikkelingsrechten die een voor-
waarde vormen om op ontvangende locaties aanspraak te maken op bouw- of ge-
bruiksverruimingen, zou de overheid die rechten kunnen verkopen op basis van de 
volgorde van de ontvangst van een aanvraag tot toekenning, door middel van een 
loting, door middel van een vergelijkende toets of door een veiling.593
Prijsbepaling door de overheid
Indien verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden verkocht op basis van 
de volgorde van ontvangst van een aanvraag tot toekenning of door middel van 
een loting, moet de overheid voorafgaand daaraan een prijs vaststellen. Degene 
die vervolgens een aanvraag indient of meedoet aan een loting, is bij gunning 
van het desbetreffende recht gehouden de door de overheid vastgestelde prijs te 
betalen. De betaling van het geldbedrag zou als voorwaarde aan de toekenning van 
ontwikkelingsrechten kunnen worden verbonden.
volgens Van Ommeren bepalend of een recht schaars is, zie Van Ommeren 2004, 
p. 5. De MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen legt de nadruk 
op de omstandigheid of een recht een voorwaarde vormt om op een bepaalde markt 
actief te zijn, MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, 
p. 8.
591 Van Ommeren 2004, p. 2.
592 Vgl. MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 8. 
593 Van Ommeren 2004, p. 9 – 22 en MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatie-
mechanismen 2002, p. 10. Van Ommeren onderscheidt ook de aanbesteding als 
verdelingsprocedure. Sommige schaarse rechten kunnen inderdaad door een aanbe-
steding worden verdeeld, zoals het recht om het openbaar vervoer in een bepaalde 
regio te verzorgen of het recht om een openbaar werk te realiseren. Aangezien het 
bij de verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet gaat om de verdeling 
van overheidsopdrachten, blijft de verdeling door een aanbesteding buiten beschou-
wing. 
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 Bij de bedoelde procedures bestaat geen ruimte voor een nadere afweging 
op basis van de prijs die de markt bereid is voor ontwikkelingsrechten te betalen. 
Vanwege het grote marktaandeel van de overheid als aanbieder, zou de overheid 
de prijs eenzijdig kunnen vaststellen. Dit brengt met zich dat wanneer de prijs te 
hoog wordt vastgesteld, de situatie zich zou kunnen voordoen dat geen of niet alle 
aangeboden ontwikkelingsrechten worden verdeeld. Wanneer daarentegen alle 
rechten worden toegekend, zal men zich afvragen of daarvoor niet een te lage prijs 
is bedongen. Mogelijk had de overheid dan de prijs hoger kunnen vaststellen en 
een hogere opbrengst kunnen generen.594
 Ingeval de prijs voor verhandelbare ontwikkelingsrechten eenzijdig door de 
overheid zou worden vastgesteld, kan het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten een grote gelijkenis vertonen met een open-ruimte- of een planbaatheffing, 
zie § 2.6. In dat geval zou men kunnen stellen dat verhandelbare ontwikkelings-
rechten een complex instrument vormen om de facto een heffing in te voeren. Ver-
der zou een eenzijdige prijsbepaling door de overheid zich niet verdragen met het 
uitgangspunt van een goed werkende markt, omdat bij zo’n goed werkende markt 
de prijs door vraag en aanbod wordt bepaald, zie § 7.5.1.
 Dit zou anders kunnen liggen als de Fondsverdeling in aanvulling op de Te-
gemoetkomings- en/of de Ontwikkelingsverdeling zou worden ingezet. Bij zo’n 
gecombineerde toepassing kan de meerwaarde van de Fondsverdeling erin zijn ge-
legen dat, indien (tijdelijk) geen rechten worden toegekend aan de grondeigenaren 
(en ontwikkelaars) van zendende locaties, waardoor het aanbod van die rechten 
onvoldoende is, toch wenselijke ruimtelijke ontwikkelingen op ontvangende loca-
ties kunnen plaatsvinden en de baten ten gevolge van de daarmee gepaard gaande 
bouw- en gebruiksuitbreidingen kunnen worden afgeroomd. Indien de overheid 
verhandelbare ontwikkelingsrechten verkoopt in aanvulling op de toekenning ter 
compensatie van planschade en/of de toekenning om wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen te ondersteunen, zou de verkoopprijs moeten worden 
afgestemd op de alsdan bestaande marktprijs. Deze marktprijs komt tot stand door 
de vraag naar en het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Ik meen dus dat een zelfstandige inzet van de Fondsverdeling, dat wil zeggen 
dat niet tevens gebruik wordt gemaakt van de Tegemoetkomings- en/of de Ont-
wikkelingsverdeling, uitgaande van een door de overheid eenzijdig vastgestelde 
prijs niet aantrekkelijk is. De verkoop op basis van de volgorde van ontvangst 
van een aanvraag tot toekenning of door middel van een loting zijn daarom geen 
geschikte verdelingsprocedures.
Prijsbepaling door vraag en aanbod
Voor de verdeling van schaarse rechten die een voorwaarde vormen om op een 
bepaalde markt actief te zijn, worden twee procedures onderscheiden waarbij de 
prijs op basis van vraag en aanbod tot stand komt, te weten een verdeling op basis 
594 Zie ook de MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 11. 
De MDW-werkgroep concludeert verder dat bij de verdeling op volgorde van ont-
vangst en een loterij geen garantie bestaat dat de meest efficiënte bieders worden 
geselecteerd. 
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van een veiling en een verdeling op basis van een vergelijkende toets. Bij de keuze 
voor één van deze verdelingsprocedures dient de overheid zich primair te laten 
leiden door de doelstelling die met de verdeling wordt beoogd.595 Bij de Fondsver-
deling is dat de afroming van baten ten behoeve van een fonds voor verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen.
 Kenmerkend voor een veiling is dat alle voorwaarden op één na vastlig-
gen.596 Meestal is dat de prijs. Voor deze verdelingsmethode kan worden gekozen, 
indien het publieke belang voorafgaand aan de verdeling kan worden geborgd.597
 Bij een vergelijkende toets worden de aanbiedingen aan de hand van meer-
dere criteria vergeleken. De verdeling door middel van een vergelijkende toets 
is onder meer aangewezen als de condities op grond waarvan een recht wordt 
gegund alleen achteraf zouden kunnen worden bepaald. Ingeval op een markt het 
publieke belang niet wordt geborgd en de randvoorwaarden voor het gebruik van 
een te verdelen recht vooraf niet kunnen worden bepaald, zou gebruik kunnen 
worden gemaakt van een vergelijkende toets.598
Voorkeur voor een veiling
Gelet op de kenmerken van een veiling enerzijds en de vergelijkende toets an-
derzijds, geniet bij de Fondsverdeling, ervan uitgaande dat niet tevens gebruik 
wordt gemaakt van de Tegemoetkomings- en/of de Ontwikkelingsverdeling, een 
verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door middel van een veiling de 
voorkeur. Het publieke belang wordt geborgd, zodat daarmee in een verdelings-
procedure geen rekening hoeft te worden gehouden. Immers, met de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kan slechts een verruiming van de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden worden bewerkstelligd, indien het belang van een goede 
ruimtelijke ordening is verzekerd, zie hoofdstuk 6.599 Gelet daarop, kan bij de ver-
koop van verhandelbare ontwikkelingsrechten de prijs die de markt bereid is te 
betalen, doorslaggevend worden geacht en is de veiling een geschikte verdelings-
procedure.600 Bij die verdelingsprocedure komt de prijs tot stand door vraag en 
595 Vgl. Van Ommeren 2004, p. 12.
596 Van Ommeren 2004, p. 15 en MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatie-
mechanismen 2002, p. 26. 
597 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 55 – 56.
598 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 57 – 59.
599 Zou het ruimtelijke-ordeningsbelang niet door regelgeving worden gewaarborgd, 
dan zou bij de verdeling van ontwikkelingsrechten rekening kunnen worden gehou-
den met de ruimtelijke kwaliteit van een project op een ontvangende locatie of met 
de gebleken kwaliteiten van een ontwikkelaar. Onder die omstandigheden kan de 
verdeling plaatshebben door middel van een vergelijkende toets. In dat geval zou 
het niet goed mogelijk zijn om ontwikkelingsrechten vorm te geven als aan een 
ieder overdraagbare rechten. Immers, wat betreft de overdraagbaarheid dient dan 
tevens mee te wegen of de beoogde rechthebbende voldoet aan dezelfde criteria als 
de rechthebbende waaraan de overheid het betrokken recht heeft toegekend.
600 Vgl. MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 55 – 56 en 
71. Zie ook: Kamerstukken II 2001/02, 24 036, nr. 254, p. 4 (brief van de Ministers 
van EZ en Financiën d.d. 1 mei 2002).
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aanbod, hetgeen aansluit bij het uitgangspunt dat moet worden gestreefd naar een 
goed werkende markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Wat betreft de prijsvorming zij overigens opgemerkt dat de verdeling door 
middel van een veiling ertoe kan leiden dat, wanneer meerdere rechten worden 
verdeeld, verschillende prijzen worden betaald voor rechten met dezelfde inhoud 
en reikwijdte. Dit ligt anders wanneer de overheid eenzijdig een prijs voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten vaststelt. Of de overheid inderdaad verschillende 
bedragen voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten ontvangt, 
is afhankelijk van de vormgeving van een veiling. De prijsvorming van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zou namelijk ook door middel van een veiling kunnen 
plaatsvinden, waarbij de ‘winnende’ bieders allen dezelfde prijs betalen.601
Verschil tussen waardevermeerdering waaraan een recht is gekoppeld en verkoop-
prijs
In § 6.5.2 is onderbouwd dat één verhandelbaar ontwikkelingsrecht dient te wor-
den gekoppeld aan een zekere waardevermeerdering op ontvangende locaties. 
Deze waardevermeerdering moet worden onderscheiden van de prijs die tot stand 
komt op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten en de prijs waartegen 
een verhandelbaar ontwikkelingsrecht bij de Fondsverdeling wordt toegekend, zie 
ook § 6.5.4.
 De prijs die op een veiling tot stand zou komen, kan lager liggen dan de 
waardevermeerdering op de ontvangende locaties waaraan één verhandelbaar ont-
wikkelingsrecht is gekoppeld. Dat komt neer op een gedeeltelijke baatafroming. 
Het is namelijk aan de bieders om te bepalen welke prijs zij bereid zijn te betalen. 
“Partijen bieden op een veiling wat ze later denken te kunnen terugverdienen, 
gegeven de te verwachten consumentenprijzen en de mate van concurrentie op 
de productmarkt,” aldus de MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemecha-
nismen.602 Als een verhandelbaar ontwikkelingsrecht bijvoorbeeld is gekoppeld 
aan een grondwaardevermeerdering van € 10.000,-, zou zo’n recht via een veiling 
kunnen worden verkocht voor een prijs van € 8.000,-. In dat geval wordt van een 
waardevermeerdering ter grootte van € 10.000,-, een bedrag ad € 8.000,- afge-
roomd. De resterende € 2.000,- komt dan aan de ontwikkelaar van de desbetref-
fende ontvangende locatie toe.
601 Maasland en Onderstal onderscheiden een vijftal type veilingen door middel waar-
van homogene rechten als verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 6.5.2 en § 8.3, 
kunnen worden verdeeld, zie Maasland & Onderstal 2006, p. 224 – 229. Zij noemen 
onder meer de Pay-Your-Bid Auction waarbij iedere ‘winnende’ bieder het bedrag 
betaalt waarvoor hij heeft geboden en de Uniform-Price Auction waarbij iedere 
‘winnende’ bieder dezelfde prijs betaalt.
602 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 29. De MDW-
werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen wijst ook op het misverstand 
dat de aankoopkosten van een recht op een veiling altijd op de eindafnemers wor-
den afgewenteld. Die afwenteling komt ook in § 12.5 aan de orde.
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7.5.3 Inrichting van de verkoopprocedure
In deze subparagraaf wordt aangegeven hoe een procedure tot verkoop door de 
overheid zou moeten worden ingericht.603 Voorkomen moet worden dat de over-
heid te veel rechten verkoopt aan één partij, zie ook § 7.5.1. Hieromtrent kan 
de overheid voorafgaand aan de verdeling regels vaststellen. Verder wordt een 
marktvorm van volkomen concurrentie gekenmerkt door het achterwege blijven 
van transactiekosten, hetgeen ook in § 8.6 aan de orde komt. Deze kosten zouden 
bijvoorbeeld kunnen worden beperkt door verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
kavels te verdelen, dat wil zeggen in pakketten van rechten. In het algemeen lig-
gen dan de transactiekosten lager. De kavels moeten niet dermate groot zijn, dat 
kleinere partijen de kosten daarvoor redelijkerwijs niet kunnen opbrengen en op 
die wijze worden uitgesloten van gunning. Grote kavels kunnen dus de toetreding 
tot de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten belemmeren, hetgeen op 
gespannen voet staat met het uitgangspunt dat een goed werkende markt tot stand 
moet komen.
Aandachtspunten voor een veiling 
Aangezien bij een veiling de prijs niet vaststaat, zou het vooral bij die verdelings-
procedure van belang zijn dat voorafgaand aan de potentieel biedende partijen 
voldoende informatie wordt verschaft604 en dat de verdelingsprocedure transpa-
rant is.605 Om deze informatie en transparantie te waarborgen, dient onder meer 
een helder veilingreglement te worden vastgesteld waarin de procedure, alle con-
dities en randvoorwaarden zijn opgenomen.606 Zo moet duidelijk zijn aan welke 
voorwaarden geïnteresseerden moeten voldoen en hoeveel ontwikkelingsrechten 
worden verdeeld. In een veilingreglement moeten ook de taken en bevoegdheden 
van de organiserende instantie duidelijk worden vastgelegd.607 Verder wordt een 
veiling bij voorkeur uitgevoerd door een onafhankelijke veilingmeester en onder 
toezicht van een notaris.608
 Naarmate meer informatie en transparantie worden geboden, zijn de uit-
gangsposities van de potentiële bieders meer gelijk. De gelijke kansen van de con-
603 De in deze subparagraaf besproken vormgevingsaspecten zijn gebaseerd op het 
meergenoemde rapport van de MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatie-
mechanisme. Van Ommeren maakt eveneens inzichtelijk welke stappen zouden 
moeten worden doorlopen om verhandelbare ontwikkelingsrechten door middel 
van een veiling te verdelen, zie Van Ommeren 2004, p. 23 – 38.
604 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 30.
605 Bij het bieden van transparantie moet ervoor worden gewaakt dat bieders elkaar 
signalen kunnen geven omtrent hun biedingen, zie MDW-werkgroep Veilen en An-
dere Allocatiemechanismen 2002, p. 37. Om dat te voorkomen, kunnen de rechten 
in één ronde worden geveild, zie MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatieme-
chanismen 2002, p. 34. Van Ommeren noemt in dit verband het doorzichtigheids-
beginsel, zie Van Ommeren 2004, p. 49 – 51. 
606 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 22, 66 en 69.
607 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 67 – 69.
608 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 67 en 69.
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currende bieders mogen in beginsel niet worden verstoord.609 Hiernaast stelt de 
MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen dat gelijkheid leidt tot 
hogere biedingen.610 Hogere biedingen worden ook bespoedigd door de potenti-
ele bieders voldoende tijd te geven om biedingen uit te brengen.611 Verder is het 
van belang dat verhandelbare ontwikkelingsrechten duidelijk zijn gedefinieerd, 
zie § 7.2 en § 8.3.
 Bij een veiling van verhandelbare ontwikkelingsrechten moet voorkomen 
worden dat deelnemende partijen voorafgaand en tijdens het biedproces samen-
werken. Hierdoor zou de prijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
worden gedrukt.612 Om een samenwerking zoveel mogelijk uit te sluiten, moet 
het veilingreglement duidelijke en handhaafbare verbods- en gebodsregels bevat-
ten.613 Zo zou elke vorm van contact en het verstrekken van informatie over de vei-
ling tussen de deelnemers kunnen worden verboden en worden gesanctioneerd.614
 Om te voorkomen dat door een ongewenste samenwerking tussen partijen 
een te lage prijs uit de veiling volgt, zou een minimumprijs kunnen worden vast-
gesteld.615 Op deze wijze houdt de overheid grip op de prijs van die rechten. Ver-
handelbare ontwikkelingsrechten worden dan niet tegen een lager bedrag dan die 
minimumprijs verkocht.
7.6 VERBOD OP STAATSSTEUN
7.6.1 Algemeen
Verhandelbare ontwikkelingsrechten vertegenwoordigen een op geld waardeer-
baar voordeel. Immers, met de inzet daarvan kunnen de bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden op de ontvangende locaties worden verruimd. Vanwege het op geld 
waardeerbare voordeel zou de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten ongeoorloofde staatssteun kunnen vormen.
 In deze paragraaf wordt de relatie onderzocht tussen de verdeling van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten en het staatssteunverbod als geregeld in de ar-
tikelen 87 tot en met 89 van het EG-verdrag. Aangezien deze artikelen de lid-
staten van de Europese Unie verplichten om zich van bepaalde handelingen te 
609 Vgl. Van Ommeren 2004, p. 50.
610 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 30.
611 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 17.
612 In het algemeen bestaat het gevaar dat zittende partijen nieuwkomers weren. Aan-
gezien op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten concurrentie vooral 
plaatsheeft op basis van de prijs, zijn de condities waaronder die handel plaatsheeft 
voor nieuwe partijen overzienbaar.
613 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 36 en 68.
614 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 36. Hierbij 
wordt de kanttekening gemaakt dat een dergelijk verbod op grondwettelijke be-
zwaren zou kunnen stuiten vanwege de vrijheid van meningsuiting, de vrijheid van 
vergadering en de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer.
615 MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 32.
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onthouden, dient de verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten daarmee 
in overeenstemming te zijn, zie ook § 5.3.2. Volledigheidshalve wordt opgemerkt 
dat de genoemde artikelen in het algemeen geen rechtstreekse werking hebben; 
dat wil zeggen dat zij geen verplichtingen in het leven roepen waarop private 
partijen (voor nationale rechters) een rechtstreeks beroep kunnen doen.616 Dit ligt 
slechts anders wat betreft artikel 88, derde lid, laatste zin, van het EG-verdrag. Dit 
artikel regelt onder meer dat een steunmaatregel bij de Europese Commissie moet 
worden aangemeld. In de jurisprudentie van het HvJ EG is uitgemaakt dat in ieder 
geval dat artikel rechtstreekse werking heeft.617
 In § 7.6.2 tot en met § 7.6.4 wordt ingegaan op de verhouding tussen de 
drie onderscheiden verdelingsmethoden en de artikelen 87 tot en met 89 van het 
EG-verdrag. Eerst wordt beoordeeld of de desbetreffende verdelingsmethode bin-
nen de reikwijdte van het staatssteunbegrip bedoeld in artikel 87, eerste lid, van 
het EG-verdrag kan vallen. Wanneer dit het geval is, wordt bezien onder welke 
omstandigheden die verdelingsmethode volgens de overige bepalingen van de 
staatssteunregelgeving toch als verenigbaar met de gemeenschappelijke markt kan 
worden beschouwd.
Staatssteunbegrip
Artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag regelt welke maatregelen staatssteun 
vormen. Maatregelen vallen binnen de reikwijdte van artikel 87, eerste lid, van het 
EG-verdrag, wanneer zij bepaalde ondernemingen begunstigen of bepaalde pro-
ducties vervalsen en het handelsverkeer tussen lidstaten ongunstig beïnvloeden. 
In beginsel zijn deze maatregelen, in welke vorm dan ook, verboden wanneer zij 
met staatsmiddelen zijn bekostigd. Er is zodoende sprake van staatssteun, inge-
val aan vijf criteria wordt voldaan. Ten eerste wordt de betrokken steunmaatregel 
uit staatsmiddelen bekostigd. Ten tweede komt de steun ten goede aan bepaalde 
ondernemingen of aan bepaalde producties. Ten derde wordt een voordeel aan 
ondernemingen verschaft dat zij niet langs een normale commerciële weg zouden 
hebben verkregen. Ten vierde moet de steun leiden tot een (dreigende) verstoring 
van de mededinging. Ten vijfde moet sprake zijn van een ongunstige beïnvloeding 
van de tussenstaatse handel.618
616 In het Van Gend & Loos-Arrest heeft het HvJ EG overwogen dat een bepaling van 
het gemeenschapsrecht rechtstreekse werking heeft in de nationale rechtsorde als 
zij, samengevat, een duidelijke, onvoorwaardelijke verplichting voor een lidstaat 
bevat, zie HvJ EG 5 februari 1963 (Van Gend en Loos/Administratie der Belas-
tingen), zaak 26/62, Jur. 1963, p. 3, zie www.curia.europa.eu en verder Adriaanse 
2006, p. 70 e.v. en Jans e.a. 2002, p. 93 e.v. De rechtstreekse werking is gebaseerd 
op het beginsel van gemeenschapstrouw, zie Jans e.a. 2002, p. 69 – 70 en ook 
§ 6.7.
617 O.a. HvJ EG 15 juli 1964 (Costa/E.N.E.L), zaak 6/64, Jur. 1964, p. 1141 en HvJ 
EG 11 december 1973 (Lorenz), zaak 120/73, Jur. 1973, p. 1471. Voor een meer 
volledig overzicht wordt verwezen naar Adriaanse 2006, p. 182 e.v. 
618 Zie o.a. Adriaanse 2006, p. 16 e.v., Hessel 2005, p. 22 – 26 en Hessel & Jozepa 
2004, p. 443.
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 Maatregelen die staatssteun vormen, moeten in beginsel bij de Europese 
Commissie worden aangemeld. Zij kunnen evenwel onder omstandigheden wor-
den gekwalificeerd als verenigbaar met de gemeenschappelijke markt en zijn dan 
geoorloofd. Er bestaat een uitgebreid stelsel om te beoordelen of een staatssteun-
maatregel verenigbaar is met de gemeenschappelijke markt. Een viertal van de 
mogelijkheden die dat stelsel biedt om in overeenstemming met de artikelen 87 
tot en met 89 van het EG-verdrag staatssteun te verlenen, is voor het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten, en dan vooral voor de Ontwikkelingsverde-
ling, in het bijzonder van belang. Zij worden in § 7.6.3 besproken.
7.6.2 Tegemoetkomingsverdeling
In deze subparagraaf wordt onderzocht of sprake is van staatssteun, indien verhan-
delbare ontwikkelingsrechten worden toegekend om grondeigenaren tegemoet te 
komen in de schade die zij lijden ten gevolge van bouw- en gebruiksbeperkingen 
op hun grond.
Geen toekenning van een voordeel
Ingevolge artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag moet voor de kwalificatie als 
staatssteun een voordeel worden verschaft. In § 7.3.4 is inzichtelijk gemaakt dat 
bij de Tegemoetkomingsverdeling wordt beoogd om te voldoen aan de wettelijke 
verplichting ex artikel 6.1 van de Wro. Deze wettelijke verplichting vormt een 
concretisering van het égalité-beginsel.619 Op grond van dat beginsel mogen de 
buiten het normaal maatschappelijk risico of het normale bedrijfsrisico vallende 
en op een beperkte groep burgers of instellingen drukkende nadelige gevolgen van 
een overheidsingrijpen, niet ten laste van die beperkte groep komen.620 Aangezien 
de Tegemoetkomingsverdeling valt binnen een wettelijke compensatieverplichting 
die is gebaseerd op het égalité-beginsel, mag worden aangenomen dat geen sprake 
is van een voordeel. Om die reden valt de Tegemoetkomingsverdeling in beginsel 
niet onder het staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag.621
 In dit verband benadruk ik dat het aantal toe te kennen verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zou moeten worden vastgesteld op basis van de marktwaarde van 
die rechten op het moment van toekenning enerzijds en de financiële vergoeding 
waarop op grond van artikel 6.1 van de Wro aanspraak zou bestaan anderzijds, 
zie § 7.3.3. Als de waarde van de toegekende rechten de financiële tegemoetko-
ming bedoeld in artikel 6.1 van de Wro zou overstijgen, zou wel sprake zijn van 
een voordeel in de zin van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag. In dat geval 
moet aan de hand van de overige vier criteria worden beoordeeld of staatssteun 
aan de orde is.
619 Vgl. Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 62 – 63 (MvT bij de Wro).
620 O.a. Polak e.a. 2008, p. 111. Zie voor de reikwijdte van het égalité-beginsel ook 
de annotatie van B.P.M. van Ravels bij ABRS 8 november 2006, AB 2007, 252 en 
Barkhuysen & Tjepkema 2006, p. 185 – 192.
621 Vgl. Den Ouden & Tjepkema 2007, p. 90 e.v. 
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 Vooral net na de invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou nog geen markt voor die rechten kunnen bestaan. Dan zou de markt-
prijs relatief laag kunnen liggen, waardoor verhoudingsgewijs veel verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zouden worden toegekend. Na die toekenning zou de prijs 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen stijgen. Als door beperkingen 
getroffen eigenaren de toegekende rechten niet direct zouden verkopen, maar aan 
zich houden, is het denkbaar dat zij met de verkoop op een later moment, een 
boven de tegemoetkomingsverplichting uitstijgende opbrengst genereren. Gesteld 
zou kunnen worden dat dan niet langer sprake is van het louter wegnemen van 
een nadeel, maar dat de grondeigenaren door de toekenning van rechten worden 
begunstigd. Voor de beoordeling of sprake is van een voordeel in de zin van ar-
tikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag is mijns inziens evenwel niet de waarde 
bepalend op het moment dat de rechten zouden worden verkocht, maar de waarde 
op het moment dat de rechten door de overheid worden toegekend. Daarbij moet 
worden bedacht dat ook ingeval ter tegemoetkoming in de planologische schade 
een financiële vergoeding zou worden verstrekt, nadien door de benadeelde grond-
eigenaren met die vergoeding een voordeel kan worden behaald.
 Overigens zou de marktwaarde van verhandelbare ontwikkelingsrechten na 
de toekenning ook kunnen dalen. Zolang wordt gewaarborgd dat de benadeelde 
grondeigenaren op het moment van toekenning hun rechten kunnen verkopen en 
zo een bedrag gelijk aan de financiële vergoeding ex artikel 6.1 van de Wro kun-
nen verkrijgen, zou die waardedaling voor rekening van die grondeigenaren moe-
ten komen.
Uit staatsmiddelen bekostigd?
Aangezien in beginsel niet wordt voldaan aan het criterium dat sprake moet zijn 
van een voordeel, is bij de Tegemoetkomingsverdeling in het algemeen geen spra-
ke van staatssteun. Zou met de toekenning volgens de Tegemoetkomingsverdeling 
in voorkomende gevallen een voordeel worden geboden, dan moet die toekenning 
aan de hand van de overige criteria van het staatssteunbegrip worden beoordeeld. 
Die overige criteria worden hierna behandeld.
 Binnen de reikwijdte van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag vallen en-
kel de voordelen die rechtstreeks of zijdelings met staatsmiddelen zijn bekostigd. 
Het in dat artikel gemaakte onderscheid tussen ‘steunmaatregelen van de staten’ 
en steunmaatregelen ‘in welke vorm ook met staatsmiddelen bekostigd’ betekent 
niet dat alle door een staat verleende voordelen staatssteun vormen, ongeacht of 
zij al dan niet met staatsmiddelen worden gefinancierd. Dat onderscheid brengt 
wel mee dat het begrip steunmaatregel zowel de voordelen betreft die rechtstreeks 
door de staat worden toegekend, als die welke worden toegekend door een van 
overheidswege ingesteld of aangewezen publiek- of privaatrechtelijk lichaam.622 
Verder hoeft het niet per se te gaan om een daadwerkelijke overdracht van financi-
622 Vgl. o.a. HvJ EG 11 februari 2009 (Iride SpA), zaak T-25/07, r.o. 23 en HvJ EG 20 
september 2007 (EARL Salvat père & fils), zaak T-136/05, r.o. 130 en verder Adri-
aanse 2006, p. 21.
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ele middelen. Het HvJ EG stelt dat ook sprake is van staatssteun, indien de over-
heid ten gevolge van een toegekend voordeel een extra last draagt.623
 In de zaak PreussenElektra heeft het HvJ EG geoordeeld dat een voordeel 
niet als staatssteun kwalificeert, indien een bij wet aan sommige ondernemingen 
geboden voordeel niet uit staatsmiddelen wordt bekostigd, maar voor rekening 
van andere particuliere ondernemingen wordt gebracht.624 Dat de private bedrij-
ven voor wier rekening de lasten van de wettelijke voordelen worden gebracht 
een lager resultaat behalen en bijgevolg minder belasting betalen, waardoor de 
overheid minder belastinginkomsten genereert, doet daaraan volgens het HvJ EG 
niet af. Uit de zaak Pearle van het HvJ EG volgt dat geen sprake is van een be-
kostiging met staatsmiddelen, indien activiteiten van leden van een publiekrechte-
lijk lichaam worden gefinancierd uit de opbrengsten van door die leden betaalde, 
verplichte heffingen en ook de kosten van dat lichaam worden gedekt door die 
opbrengsten.625
 Op grond van de in de genoemde arresten aangehouden argumentatie van 
het HvJ EG, zou ten aanzien van de Tegemoetkomingsverdeling kunnen worden 
betoogd dat geen sprake is van staatssteun, omdat niet aan het criterium wordt vol-
daan dat de steun uit staatsmiddelen wordt bekostigd. Immers, de tegemoetkoming 
aan de door beperkingen getroffen grondeigenaren op de zendende locaties wordt 
bekostigd door de ontwikkelaars van de ontvangende locaties en dus niet door de 
overheid. Om die reden kan worden gesteld dat geen sprake is van een maatregel 
die voor de overheid een extra last met zich brengt. Daarbij is verder van belang 
dat de opbrengsten uit de verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten (aan 
de ontwikkelaars van de ontvangende locaties) in beginsel zonder tussenkomst 
van de overheid toevloeien aan de verkopers van die rechten.626
 Tegen de redenering dat geen sprake is van staatssteun, omdat de tegemoet-
koming wordt bekostigd door de ontwikkelaars van de ontvangende locaties kan 
worden ingebracht, dat de overheid de verhandelbare ontwikkelingsrechten, in 
plaats van een toekenning om niet aan de eigenaren van de zendende locaties, 
had kunnen verkopen. Bij de Tegemoetkomingsverdeling wordt evenwel ervan 
uitgegaan dat verhandelbare ontwikkelingsrechten uitsluitend ter compensatie aan 
de grondeigenaren van de zendende locaties worden toegekend en niet tevens wor-
623 O.a. HvJ EG 15 juli 2004 (Pearle), zaak C-345/02, r.o. 36. Zie overigens de juris-
prudentie genoemd in Adriaanse 2006, p. 20 e.v.
624 Zie HvJ EG 13 maart 2001 (PreussenElektra), zaak C-379/98, NJ 2001, 490 en JM 
2001, 70, r.o. 58. Van Slooten stelt dat toegekende voordelen die niet ten laste gaan 
of kunnen gaan van overheidsmiddelen, bijvoorbeeld omdat die worden gecom-
penseerd door opbrengsten van de begunstigde of van derden, of bestaan uit het 
toekennen van bepaalde administratieve voordelen, buiten de reikwijdte van artikel 
87, eerste lid, van het EG-verdrag vallen, zie Van Slooten 2005, p. 212 – 213.
625 HvJ EG 15 juli 2004 (Pearle), zaak C-345/02, r.o. 36 e.v.
626 Vgl. o.a. HvJ EG 11 februari 2009 (Iride SpA), zaak T-25/07, r.o. 27 e.v. Volledig-
heidshalve wordt opgemerkt dat dit anders zou kunnen liggen, ingeval wordt voor-
zien in een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 8.9. De financiële 
middelen waarover een door de overheid ingestelde bank kan beschikken, zouden 
namelijk kunnen worden aangemerkt als staatsmiddelen.
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den verkocht, zodat ook vanwege de herkomst van de toegekende middelen geen 
sprake zou zijn van staatssteun.
 Dit zou anders liggen indien verhandelbare ontwikkelingsrechten via zowel 
de Tegemoetkomingsverdeling als de Fondsverdeling in het rechtsverkeer zou-
den worden gebracht. In dat geval zou enerzijds kunnen worden betoogd dat de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de door beperkingen 
getroffen grondeigenaren van de zendende locaties wel uit staatsmiddelen wordt 
bekostigd, aangezien de overheid, althans de organisatie die zo’n fonds beheert, 
daardoor inkomsten derft.627 Immers, in plaats daarvan had zij met de verkoop 
opbrengsten kunnen genereren. Anderzijds drukken ook bij zo’n combinatie van 
de Tegemoetkomings- en de Fondsverdeling de kosten voor de planschadetege-
moetkoming niet op de overheidsfinanciën, omdat zij worden gefinancierd door 
de ontwikkelaars van de ontvangende locaties. Gelet op de rechtspraak van het 
HvJ EG zou doorslaggevend kunnen zijn dat de overheid inkomsten derft, zodat 
zou worden voldaan aan het criterium dat de steun uit overheidsmiddelen wordt 
bekostigd.628
Overige criteria
Volledigheidshalve wijs ik erop dat van staatssteun slechts sprake kan zijn, in-
dien de verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend aan onderneming-
en. Gesteld zou kunnen worden dat, indien de beperkte grondeigenaren van de 
zendende locaties particuliere partijen zijn, de toekenning ter tegemoetkoming in 
de planschade niet aan ondernemingen geschiedt en om die reden niet binnen de 
reikwijdte van het staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag 
valt. Volgens de rechtspraak van het HvJ EG is het aanbieden van goederen en 
diensten op een bepaalde markt evenwel voldoende om van een onderneming te 
kunnen spreken, zie § 6.7. Zodra een door beperkingen getroffen grondeigenaar 
zijn rechten zou aanbieden op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
handelt hij dus als onderneming.
 Verder eist artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag dat een steunmaatregel 
het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig moet beïnvloeden om als on-
geoorloofde staatssteun te kunnen worden aangemerkt. Verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zijn vrij verhandelbaar, zodat niet-Nederlandse partijen ook in die 
rechten kunnen handelen en dus geen sprake hoeft te zijn van een louter nationale 
markt. Gelet daarop zou de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
aan een Nederlandse partij de gemeenschappelijke markt kunnen verstoren. De 
omstandigheid dat verhandelbare ontwikkelingsrechten slechts kunnen worden 
ingezet op ontvangende locaties in Nederland, zou dus niet met zich brengen dat 
geen sprake kan zijn van een beperking van het handelsverkeer tussen lidstaten.
627 In het milieurecht is in het kader van de verdeling van emissierechten beoordeeld 
of al dan niet sprake is van ongeoorloofde staatssteun. Bepaalde emissierechten zijn 
gratis aan bedrijven toegekend. Teuben stelt dat deze gratis toekenning ten laste van 
de staatskas komt, omdat inkomsten worden gederfd. De betrokken rechten hadden 
namelijk ook kunnen worden verkocht of geveild, zie Teuben 2005, p. 145.
628 Vgl. o.a. HvJ EG 11 februari 2009 (Iride SpA), zaak T-25/07, r.o. 27 e.v.
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 Overigens wordt aangenomen dat een steunmaatregel niet de gemeenschap-
pelijke markt verstoort, als die maatregel onder een bepaalde waardedrempel 
blijft. Daartoe heeft de Europese Commissie in een verordening de de-minimis-
vrijstelling neergelegd.629 Indien een steunmaatregel binnen de reikwijdte van 
deze verordening blijft, hoeft een maatregel niet bij de Europese Commissie te 
worden aangemeld en is hij dus toegestaan.630
Ongeoorloofd voordeel aan ontwikkelaars van de ontvangende locaties?
Hiervoor is betoogd dat bij de Tegemoetkomingsverdeling in beginsel geen on-
geoorloofde staatssteun zou worden toegekend aan de grondeigenaren van de 
zendende locaties, omdat aan hen geen voordeel wordt toegekend. In de situatie 
dat een door beperkingen getroffen grondeigenaar van een zendende locatie te-
vens ontwikkelaar is van een ontvangende locatie, kan evenmin wordt gesteld 
dat hij in zijn hoedanigheid van ontwikkelaar van de ontvangende locatie wordt 
begunstigd door de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens 
de Tegemoetkomingsverdeling. Immers, als een goed werkende markt tot stand 
komt, waarvan wat betreft de vormgeving van het instrument wordt uitgegaan, 
zie § 5.3.3, kunnen de ontwikkelaars van de ontvangende locaties verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kopen. Om die reden zou het wat betreft de mogelijkheden 
om rechten te verkrijgen geen verschil maken of die ontwikkelaars tevens grond-
eigendom hebben op een zendende locatie en vanuit die eigendomspositie rechten 
van de overheid verkrijgen.
 Ingeval geen goed werkende markt tot stand zou komen, zouden de ontwik-
kelaars van de ontvangende locaties die tevens grondeigendom hebben op een 
zendende locatie, door de Tegemoetkomingsverdeling wel kunnen worden be-
voordeeld ten opzichte van de ontwikkelaars die niet over zulke grondposities 
beschikken. Bij gebreke van een goed werkende markt zouden, in verhouding 
tot de vraag, onvoldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden 
aangeboden. Daardoor zouden ontwikkelaars van ontvangende locaties geen re-
ele mogelijkheid hebben om verhandelbare ontwikkelingsrechten te verkrijgen. 
In die situatie zou kunnen worden gesteld dat de overheid met de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten een voordeel verschaft aan degene die zowel 
eigenaar van een zendende locatie als ontwikkelaar van een ontvangende locatie 
is. Dan zou deze ontwikkelaar van een ontvangende locatie van de overheid na-
melijk door de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten een voordeel 
kunnen verkrijgen ten opzichte van de overige ontwikkelaars van de ontvangende 
629 De de-minimis-vrijstelling volgt uit de Verordening 1998/2006 van de Europese 
Commissie ‘betreffende de toepassing van de artikelen 87 en 88 van het Verdrag 
op de-minimissteun’, Publicatieblad van de Europese Unie (hierna: ‘Pb’) 2006, 
L 379/5. Sinds 1 januari 2007 bedraagt het plafond voor de de-minimis-steun 
EUR 200.000,- over een periode van drie belastingjaren, zie artikel 2, tweede lid, 
van de genoemde verordening. 
630 Zie onder meer sub 1 van de preambule van de voornoemde verordening aangaande 
de-minimis-vrijstelling.
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locaties, die geen benadeelde eigenaar van een zendende locatie zijn en geen reële 
mogelijkheid hebben om die rechten (op de markt) te verkrijgen.
 Hoewel deze situatie in de praktijk zou kunnen ontstaan, blijft zij in dit on-
derzoek verder buiten beschouwing. Als aangegeven, wordt het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten namelijk vormgegeven vanuit het uitgangspunt 
dat een goed werkende markt moet ontstaan. Op zo’n markt bestaat voldoende 
aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zodat ontwikkelaars van de ont-
vangende locaties een reële mogelijkheid zouden hebben om rechten op de markt 
te verwerven en met de toekenning via de Tegemoetkomingsverdeling geen voor-
deel aan sommige van die ontwikkelaars zou worden geboden.
7.6.3 Ontwikkelingsverdeling
Bij de Ontwikkelingsverdeling worden verhandelbare ontwikkelingsrechten toe-
gekend aan de grondeigenaren en ontwikkelaars van zendende locaties die wense-
lijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen realiseren. Door deze toekenning 
wordt de realisatie van die ontwikkelingen aangemoedigd en ondersteund.
Toekenning van voordeel?
Overeenkomstig hetgeen in § 7.6.2 ten aanzien van de Tegemoetkomingsverdeling 
is overwogen, zou kunnen worden gemeend dat bij de Ontwikkelingsverdeling 
geen sprake is van de toekenning van een voordeel. Immers, zouden de desbetref-
fende grondeigenaren en ontwikkelaars de wenselijke ontwikkelingen uitvoeren 
zonder de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten, dan zouden zij een 
(financieel) nadeel lijden.
 Echter, anders dan bij de Tegemoetkomingsverdeling, zouden bij de Ontwik-
kelingsverdeling rechten met een financiële waarde worden toegekend, terwijl op 
grond van het égalité-beginsel geen noodzaak tot compensatie bestaat. Er bestaat 
namelijk geen geschreven of ongeschreven publiekrechtelijke verplichting tot de 
realisatie van de wenselijke, verlieslijdende ontwikkelingen, zodat geen sprake 
is van nadelige gevolgen van een overheidsingrijpen. In combinatie met de fi-
nanciële waarde van verhandelbare ontwikkelingsrechten brengt de afwezigheid 
van een compensatieverplichting op grond van het égalité-beginsel met zich, dat 
kan worden gesteld dat bij de Ontwikkelingsverdeling aan de uitvoerders van de 
gewenste ruimtelijke ontwikkelingen op de zendende locaties een voordeel wordt 
geboden.
 Uit de rechtspraak van het HvJ EG, in het bijzonder het Altmark-arrest, volgt 
dat onder omstandigheden evenmin sprake hoeft te zijn van een voordeel, indien 
een compensatie wordt geboden aan degene die een verplichting uitvoert voor een 
dienst van algemeen economisch belang (hierna: ‘DAEB’).631 Dat wordt ook wel 
631 O.a. HvJ EG 24 juli 2003 (Altmark), zaak C-280/00, NJ 2004, 448 m.nt. M.R. Mok, 
AB 2003, 410 m.nt. A.J.C. de Moor – van Vugt en Gst. 2003, 147 m.nt. B. Hessel, 
en ook Hancher & Evans 2006 en Drijber & Saanen – Siebenga 2003. De term 
‘dienst van algemeen economisch belang’ vloeit voort uit artikel 86, tweede lid, van 
het EG-verdrag.
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aangeduid als een openbare-dienstverplichting.632 Bij gebreke van een compen-
satie door de overheid zou een onderneming zo’n openbare-dienstverplichting, 
indien zij haar commerciële belang in aanmerking zou nemen, niet of niet in de-
zelfde mate, noch onder dezelfde voorwaarden op zich nemen.633
 De vergoeding die een onderneming voor een openbare-dienstverplichting 
ontvangt, valt volgens het genoemde Altmark-arrest niet binnen de reikwijdte van 
het staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag, indien aan een 
viertal voorwaarden wordt voldaan.634 Ten eerste moet de bevoordeelde onder-
neming daadwerkelijk belast zijn met de uitvoering van een openbare-dienstver-
plichting, welke verplichting duidelijk moet zijn omschreven. De belasting met 
een openbare-dienstverplichting kan bijvoorbeeld volgen uit regelgeving of uit 
een contract. Ten tweede moeten de parameters op grond waarvan de compensatie 
wordt berekend vooraf op een objectieve en transparante wijze worden vastge-
steld. Ten derde mag de compensatie niet hoger zijn dan nodig om de kosten van 
de uitvoering van de openbare-dienstverplichting te dekken. Daarbij moet worden 
uitgegaan van de opbrengsten en een redelijke winst uit de uitvoering van die 
verplichting. Ten vierde dient, behoudens het geval dat de verplichting wordt op-
gelegd als het resultaat van een openbare aanbesteding, de compensatie te worden 
vastgesteld op basis van de kosten die een gemiddelde, goed beheerde onderne-
ming zou hebben gemaakt voor de uitvoering van de verplichting.
 De realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, zo-
als de ontwikkeling en het beheer van een natuurgebied of de EHS, is (nog niet) 
in de rechtspraak erkend als een DAEB.635 Het is denkbaar dat de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de Ontwikkelingsverdeling kwalifi-
ceert als een DAEB en voldoet aan de vier genoemde voorwaarden volgens het 
Altmark-arrest. Immers, bij die verdelingsmethode kunnen ruimtelijke ontwikke-
lingen worden aangemoedigd en ondersteund, die in het maatschappelijk belang 
wenselijk zijn, maar op zichzelf verlieslijdend zouden zijn en om die reden in het 
algemeen niet door private partijen worden gerealiseerd. Worden private partijen 
in ruil voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten daarentegen 
verplicht tot de realisatie van de verlieslijdende ontwikkelingen, dan kan worden 
betoogd dat sprake is van een openbare-dienstverplichting, zodat aan het eerste 
criterium wordt voldaan. Verder zou de in § 7.4.3 voorgestelde wijze waarop het 
aantal toe te kennen rechten wordt bepaald, eraan kunnen bijdragen dat die bepa-
ling als objectief en transparant in de zin van het Altmark-arrest wordt gekwali-
ficeerd. Met de vaststelling van een taxatiestandaard, zie eveneens § 7.4.3, zou 
632 Zie de ‘Handreiking Diensten van Algemeen Economisch Belang en Staatssteun’ 
van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (hierna: ‘BZK’), 
Ministerie van BZK 2008, p. 23.
633 Ministerie van BZK 2008, p. 19 en Hancher & Evans 2006, p. 153, met een verwij-
zing naar de Non Paper Diensten van Algemeen Economisch Belang en Staatssteun, 
zie ec.europa.eu/competition/state_aid/reform/archive_docs/ 1759_sieg_nl.pdf  
 (website laatstelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
634 Zie ook Ministerie van BZK 2008, p. 32 – 39.
635 Zie voor een overzicht van de door het HvJ EG erkende DAEB: Ministerie BZK 
2008.
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kunnen worden geborgd dat bij de vaststelling van het aantal toe te kennen rechten 
wordt uitgegaan van de kosten die een gemiddelde, goed beheerde onderneming 
zou hebben gemaakt. Mitsdien zou aan het tweede en vierde criterium worden 
voldaan. Uit het derde criterium volgt dat de staatssteunregelgeving niet vergt 
dat uitsluitend een kostendekkende bijdrage wordt geboden. Ontwikkelaars van 
de zendende locaties die verlieslijdende ontwikkelingen realiseren, kunnen een 
redelijke winst maken, zonder dat de toekenning van rechten noodzakelijkerwijs 
binnen de reikwijdte van het staatssteunbegrip valt.
 Ingeval aan de vier genoemde voorwaarden wordt voldaan, zou dat met zich 
brengen dat de toekenning niet wordt gekwalificeerd als staatssteun in de zin van 
artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag. De bedoelde voorwaarden worden even-
wel streng door de Europese Commissie toegepast.636 Bijgevolg wordt in de litera-
tuur gesteld dat nagenoeg geen enkele nationale maatregel door de beugel lijkt te 
kunnen.637 Gelet hierop kan niet worden uitgesloten dat de toekenning van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten volgens de Ontwikkelingsverdeling wordt aan-
gemerkt als een voordeel in de zin van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag, 
zodat aan dat criterium van het staatssteunbegrip zou kunnen worden voldaan. Om 
die reden wordt hierna onderzocht of de Ontwikkelingsverdeling ook gelet op de 
overige criteria binnen de reikwijdte van het staatssteunbegrip volgens artikel 87 
van het EG-verdrag zou kunnen vallen.
Mogelijk binnen de reikwijdte van het staatssteunbegrip
Wat betreft het criterium dat de begunstiging uit staatsmiddelen moet worden 
bekostigd, gaat hetgeen in § 7.6.2 is overwogen eveneens op. Wanneer verhan-
delbare ontwikkelingsrechten uitsluitend zouden worden verdeeld volgens de 
Ontwikkelingsverdeling, zou kunnen worden gesteld dat er geen begunstiging 
bekostigd uit overheidsfinanciën plaatsvindt, omdat zij wordt gefinancierd door 
de ontwikkelaars van de ontvangende locaties. Daarbij is tevens van belang dat 
de afgeroomde baten in beginsel rechtstreeks toevloeien naar de grondeigenaren 
en ontwikkelaars van de zendende locaties. Aangezien zij met de verkoop van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten opbrengsten genereren, heeft de overheid 
daarbij geen bemoeienis en zet zij geen staatsmiddelen in.638
 Bij een gelijktijdige toepassing van de Ontwikkelingsverdeling en de Fonds-
verdeling, zou kunnen worden geoordeeld dat de overheid inkomsten misloopt als 
zij verhandelbare ontwikkelingsrechten om niet toekent om wenselijke, verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen op zendende locaties uit te voeren. Dat mislo-
pen van inkomsten door de overheid kan worden aangemerkt als een toekenning 
van een voordeel uit overheidsmiddelen.
636 Hancher & Evans 2006, p. 154.
637 Hancher & Evans 2006, p. 159.
638 Zoals aangegeven in § 7.6.2, zou wel sprake kunnen zijn van de toekenning van een 
voordeel uit staatsmiddelen, ingeval door de overheid een bank wordt ingesteld die 
verhandelbare ontwikkelingsrechten van de ontwikkelaars van de zendende loca-
ties aankoopt, zie verder § 8.9.
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 Overeenkomstig de argumentatie in § 7.6.2 zou ook aan de criteria kunnen 
worden voldaan dat het voordeel aan ondernemingen wordt toegekend en dat de 
communautaire markt daardoor wordt verstoord. De toekenning volgens de Ont-
wikkelingsverdeling kan bijgevolg onder het staatssteunbegrip van artikel 87, eer-
ste lid, van het EG-verdrag vallen. In beginsel dienen overheden maatregelen die 
vallen onder het staatssteunbegrip op grond van artikel 88, derde lid, van het EG-
verdrag bij de Europese Commissie aan te melden.639
Verenigbare staatssteun?
In § 7.6.1 is aangegeven dat een uitgebreid stelsel bestaat om te beoordelen of een 
staatssteunmaatregel verenigbaar is met de gemeenschappelijke markt en dus is 
geoorloofd. Vier van de mogelijkheden die dat stelsel biedt, worden besproken.
 Ten eerste zou de Ontwikkelingsverdeling binnen het toepassingsbereik van 
de algemene groepsvrijstellingsverordening kunnen vallen.640 Hierin worden vrij-
stellingen geregeld voor onder meer bepaalde vormen van regionale steun en steun 
voor milieubescherming. Gelet op de mogelijkheden die de algemene groepsvrij-
stellingsverordening biedt, zou de Ontwikkelingsverdeling op grond daarvan 
verenigbaar met de gemeenschappelijke markt kunnen zijn. Zo regelt artikel 18 
van de algemene groepsvrijstellingsverordening dat bepaalde steunmaatregelen 
in het kader van milieubescherming zijn toegestaan. Onder milieubescherming 
vallen onder meer maatregelen die zijn gericht op het herstel van de natuurlijke 
omgeving, zie artikel 17 van de verordening. Overigens regelt artikel 18, vierde 
lid, van de algemene groepsvrijstellingsverordening dat de bedoelde, toegestane 
steunmaatregelen in beginsel niet meer dan 35 % van de in aanmerking komende 
kosten mogen bedragen. Ingeval maatregelen binnen de reikwijdte van deze vrij-
stellingsverordening vallen, hoeven zij niet vooraf te worden gemeld bij de Euro-
pese Commissie.641
639 Volgens artikel 88, derde lid, van het EG-verdrag wordt de Europese Commissie 
van elk voornemen tot invoering of wijziging van steunmaatregelen tijdig op de 
hoogte gebracht. Indien de Europese Commissie meent dat een aangemeld voorne-
men op grond van artikel 87 van het EG-verdrag onverenigbaar is met de gemeen-
schappelijke markt, start zij de procedure als bedoeld in artikel 88, tweede lid, van 
het EG-verdrag. De betrokken lidstaat kan de voorgenomen maatregelen niet tot 
uitvoering brengen, voordat die procedure tot een eindbeslissing heeft geleid. Het 
niet-aanmelden van staatssteun is op zich al onrechtmatig en kan leiden tot een ne-
gatieve beschikking van de Europese Commissie, en de verplichting de toekenning 
terug te draaien, zie Hessel & Jozepa 2004, p. 442.
640 Verordening 800/2008 van de Europese Commissie waarbij bepaalde categorieën 
steun op grond van de artikelen 87 en 88 van het Verdrag met de gemeenschap-
pelijke markt verenigbaar worden verklaard (de algemene groepsvrijstellingsver-
ordening), Pb 2008, L 214/3. De bevoegdheid van de Europese Commissie tot de 
vaststelling van vrijstellingsverordeningen vloeit voort uit de Verordening 994/98, 
PbEG 1998, L 142/1; deze verordening is afkomstig van de Raad.
641 Onder meer uit artikel 3 van de voornoemde groepsvrijstellingsverordening volgt 
dat de meldingsverplichting als geregeld in artikel 88, derde lid, van het EG-ver-
drag vervalt voor maatregelen die daaronder vallen.
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 Ten tweede zou de Ontwikkelingsverdeling binnen het bereik van de vrij-
stellingsbeschikking DAEB kunnen vallen.642 Deze vrijstellingsbeschikking is 
gebaseerd op artikel 86, tweede lid, van het EG-verdrag. Indien een DAEB niet 
voldoet aan de Altmark-criteria en staatssteun vormt, kan zij vanwege de vrijstel-
lingsbeschikking verenigbaar met de gemeenschappelijke markt zijn. De beschik-
king is van toepassing op jaarlijkse compensaties die de dertig miljoen euro niet 
overschrijden, mits de omzet van de onderneming die belast is met de DAEB 
onder de honderd miljoen euro per jaar blijft. Verder is op grond van artikel 4 
van de beschikking onder meer vereist dat de uitvoerder van de DAEB daartoe is 
belast krachtens één of meer besluiten. Indien de Ontwikkelingsverdeling, of een 
concrete toepassing daarvan, zou vallen onder de vrijstellingsbeschikking DAEB, 
hoeft op grond van artikel 3 van die beschikking geen aanmelding als geregeld in 
artikel 88, derde lid, van het EG-verdrag plaats te vinden.
 Maatregelen die niet onder een vrijstellingsverordening of de genoemde vrij-
stellingsbeschikking vallen, moeten worden aangemeld. Vervolgens beoordeelt de 
Europese Commissie of sprake is van een ingevolge artikel 87, derde lid, van het 
EG-verdrag geoorloofde steunmaatregel. Daarbij hanteert zij door haar vastge-
stelde kaderregelingen, mededelingen en richtsnoeren.643 
 Wat betreft de Ontwikkelingsverdeling zij, ten derde, gewezen op de kader-
regeling voor DAEB.644 Deze regeling is van toepassing op jaarlijkse compensa-
ties boven dertig miljoen euro en bij ondernemingen met een jaaromzet boven de 
honderd miljoen euro. Indien de Ontwikkelingsverdeling, of een concrete toepas-
sing daarvan, binnen de reikwijdte van deze kaderregeling valt, wordt zij geacht 
verenigbaar met de gemeenschappelijke markt te zijn en zal zij worden goedge-
keurd.
 Ten vierde is de Catalogus groenblauwe diensten vermeldenswaardig.645 Om 
(lokale) overheden te stimuleren natuur, landschap, water, recreatie en cultuurhis-
torie meer door private partijen te laten ontwikkelen en beheren, wordt in die Cata-
logus aangegeven welke mogelijkheden zij daartoe binnen de communautaire re-
gels voor staatssteun hebben. De Catalogus is het resultaat van een samenwerking 
tussen de Europese Commissie, het Ministerie van LNV, provincies, gemeenten en 
642 Beschikking van de Europese Commissie van 28 november 2005 betreffende de 
toepassing van artikel 86, tweede lid, van het EG-Verdrag op staatssteun in de vorm 
van compensatie voor de openbare dienst die aan bepaalde met het beheer van dien-
sten van algemeen economisch belang belaste ondernemingen wordt toegekend 
(2005/842/EG), Pb 2005, L 312/67.
643 Zo heeft de Europese Commissie de kaderregeling inzake staatssteun ten behoeve 
van het milieu, PbEG 2001, C 37/3, en de kaderregeling Onderzoek, Ontwikkeling 
en Innovatie, Pb 2006, C 323/1, uitgevaardigd. De eerstgenoemde kaderregeling is 
van toepassing op steun voor bodemsanering en bepaalde gevallen van bedrijfsver-
plaatsing. Hiernaast kunnen investeringen in bepaalde duurzaamheidsaspecten in 
de bouw onder deze regeling vallen, zie Hessel & Jozepa 2004, p. 452.
644 Communautaire kaderregeling inzake staatssteun in de vorm van compensatie voor 
de openbare dienst (2005/C 297/04), Pb 2005, C 297/4. 
645 Zie Van Moorsel e.a. 2007. De catalogus is raadpleegbaar via www.catalogusgroen-
blauwediensten.nl (website laatstelijk geraadpleegd op 4 september 2009).
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waterschappen. Nederland heeft de catalogus bij de Europese Commissie aange-
meld, waarna de Commissie de catalogus heeft goedgekeurd en heeft aangemerkt 
als een steunmaatregel in de zin van artikel 87, derde lid, onder c, van het EG-
verdrag.646 Volgens deze bepaling kunnen steunmaatregelen om de ontwikkeling 
van bepaalde vormen van economische bedrijvigheid of van bepaalde regionale 
economieën te vergemakkelijken, verenigbaar zijn met de gemeenschappelijke 
markt. Gelet op de goedkeuring van de Europese Commissie, kunnen (lokale) 
overheden de maatregelen volgens de catalogus uitvoeren zonder een voorafgaan-
de melding.647 Zij dienen dan te opereren binnen de voorwaarden als opgenomen 
in die Catalogus.
 Concluderend, zou de Ontwikkelingsverdeling binnen de reikwijdte van het 
staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag kunnen vallen. Dit 
brengt evenwel nog niet per se met zich dat die verdelingsmethode in strijd met de 
staatssteunregelgeving zou zijn. Zou de Ontwikkelingsverdeling of een concrete 
toepassing daarvan staatssteun vormen, dan zou zij vanwege, in het bijzonder, 
de algemene groepsvrijstellingsverordening, de vrijstellingsbeschikking DAEB, 
de kaderregeling voor DAEB of de Catalogus groenblauwe diensten verenigbaar 
kunnen zijn met de gemeenschappelijke markt. Gelet hierop, kan niet op voorhand 
worden geconcludeerd dat de Ontwikkelingsverdeling zich niet verdraagt met de 
staatssteunregelgeving. Om die reden zal ik in het vervolg van dit onderzoek ook 
de Ontwikkelingsverdeling betrekken.
7.6.4 Fondsverdeling
Bij de Fondsverdeling verkoopt de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
In § 7.5 is gemotiveerd dat deze verkoop bij voorkeur plaatsvindt via een proce-
dure waarbij de prijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt bepaald door 
vraag en aanbod. Dat is het geval bij een veiling. Ingeval de verkoopprijs bij de 
Fondsverdeling door vraag en aanbod tot stand komt, wordt geen voordeel gebo-
den aan de verkrijgers van de verhandelbare ontwikkelingsrechten. De toekenning 
valt daarom niet binnen het staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het 
EG-verdrag. De Fondsverdeling is dus verenigbaar met de communautaire regels 
voor staatssteun.
 In § 5.2.4 heb ik aangenomen dat de opbrengsten van de verkoop van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten worden ondergebracht in een fonds voor wen-
selijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Bij de bestedingen uit zo’n 
fonds zal bijzondere aandacht moeten bestaan voor de staatssteunregels. Zodra de 
opbrengsten van de ontwikkelingsrechten in een door de overheid beheerd fonds 
terechtkomen, kunnen zij namelijk als staatsmiddelen worden gekwalificeerd. Zo 
zou dat fonds dienen als instrument voor de uitvoering van door de overheid vast-
gesteld ruimtelijke beleid.648 Voor de betalingen uit zo’n fonds zou daarom moeten 
646 Brief van de Europese Commissie d.d. 19 februari 2007, Pb 2007, C 70/08.
647 Vgl. de eerdergenoemde brief d.d. 19 februari 2007, sub 9.
648 Vgl. HvJ EG 15 juli 2004 (Pearle), zaak C-345/02, r.o. 38 met een verwijzing naar 
HvJ 22 maart 1977 (Steinike & Weinlig), zaak 78/76.
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worden beoordeeld of zij gelet op artikel 87 e.v. van het EG-verdrag zijn geoor-
loofd. In § 7.6.2 en § 7.6.3 is reeds inzichtelijk gemaakt hoe die beoordeling zal 
worden verricht.
7.7 TOEKENNING EN TOEDELING
Bij elk van de uitgewerkte verdelingsmethoden kent de overheid verhandelbare 
ontwikkelingsrechten toe aan private partijen. Door deze toekenning zouden ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in het rechtsverkeer worden gebracht en zouden 
private partijen rechthebbenden op die rechten worden. Zou het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten worden ingevoerd, dan wordt – omwille van de 
duidelijkheid en dus vanwege het uitgangspunt van een goed werkende markt, 
zie § 5.3.3 en § 8.6, en de rechtszekerheid, zie § 11.2.2 – de toekenningsbevoegd-
heid bij voorkeur bij wet geregeld.
 Hierna wordt eerst aan de orde gesteld welk bestuursorgaan bevoegd zou 
moeten zijn om verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te kennen. Daarna komt 
de toedeling bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling aan de 
orde.
Tegemoetkomingsverdeling: toekenning door burgemeester en wethouders
Ingevolge artikel 6.1 van de Wro zijn burgemeester en wethouders bevoegd om 
een tegemoetkoming in de planschade toe te kennen. Aangezien de toekenning 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten bij de Tegemoetkomingsverdeling kan 
worden gekwalificeerd als een compensatie die anderszins is verzekerd in de zin 
van artikel 6.1 van de Wro, ligt het voor de hand om ook aan burgemeester en 
wethouders de toekenningsbevoegdheid te attribueren.
 Verder moet worden bedacht dat het doorvoeren van bouw- en gebruiks-
beperkingen een uitvoeringsaspect van het ruimtelijke beleid vormt. Aangezien 
bij het doorvoeren van die beperkingen locatiespecifieke omstandigheden moeten 
worden betrokken, zou dat uitvoeringsaspect op een zo laag mogelijk overheids-
niveau moeten worden behartigd.649 Ik ga ook daarom ervan uit dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bij de Tegemoetkomingsverdeling in beginsel worden toe-
gekend door burgemeester en wethouders.
 In uitzonderingsgevallen acht ik ook een toekenning door gedeputeerde 
staten of de Minister van VROM mogelijk, namelijk wanneer zij de bouw- en 
gebruiksbeperkingen zouden doorvoeren door middel van een provinciaal of nati-
onaal inpassingsplan. In dat geval zijn die bestuursorganen namelijk op grond van 
artikel 6.7 van de Wro bevoegd om een planschadetegemoetkoming toe te kennen. 
De toekenning door gedeputeerde staten of de Minister van VROM wordt verder 
buiten beschouwing gelaten.
649 Dit volgt uit het in een democratische rechtsstaat aangehouden beginsel dat norm-
stelling dient te geschieden door het meest geschikte overheidsorgaan, zie Kamer-
stukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11 (MvT bij de Wro), en hierna § 11.2.4 en 
§ 11.2.5.
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Ontwikkelingsverdeling: toekenning door burgemeester en wethouders, en gede-
puteerde staten
Anders dan bij de Tegemoetkomingsverdeling biedt het geldende recht geen aan-
knopingspunten wat betreft het orgaan waaraan de toekenningsbevoegdheid bij 
de Ontwikkelingsverdeling zou moeten worden toebedeeld. Vanwege de voorge-
stane gebiedsgerichte ontwikkeling, is in § 7.4.2 gemotiveerd dat in beginsel moet 
worden uitgegaan van de aanwijzing van zendende locaties op gemeentelijk en 
provinciaal niveau. Gelet daarop ligt het in de rede dat, zou het instrument worden 
ingevoerd, burgemeester en wethouders, en gedeputeerde staten bevoegd zijn om 
verhandelbare ontwikkelingsrechten overeenkomstig de Ontwikkelingsverdeling 
toe te kennen.
Fondsverdeling: toekenning door de Minister van VROM
Bij de Fondsverdeling kan de overheid aan een ieder verhandelbare ontwikke-
lingsrechten verkopen. De verkoop zou losstaan van de verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen die met de opbrengsten daarvan kunnen worden ondersteund. Er 
worden namelijk geen zendende locaties onderscheiden. Daarom hoeft het be-
stuursorgaan dat bevoegd is om verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te ken-
nen, niet het orgaan te zijn dat kan beslissen over de (financiële) ondersteuning 
van de verlieslijdende ontwikkelingen.
 Gelet hierop, verdient het mijns inziens de voorkeur dat het bestuursorgaan 
dat bevoegd is verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te kennen, behoort tot het-
zelfde overheidsniveau als het orgaan dat die rechten kan creëren. In § 7.2 is be-
argumenteerd dat nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden moeten 
worden gecreëerd. In dat geval zou een nationaal orgaan, zoals de Minister van 
VROM of de Kroon, bevoegd moeten zijn om die rechten te creëren. Aangezien 
de toekenning van uitvoerende aard is, zou het in de rede liggen om de toeken-
ningsbevoegdheid neer te leggen bij de Minister van VROM.
Toedeling bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling
Nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden gecreëerd door een 
nationaal orgaan, zie § 7.2, terwijl zij bij de Tegemoetkomings- en de Ontwik-
kelingsverdeling zouden worden toegekend door burgemeester en wethouders en 
gedeputeerde staten. Indien een nationaal orgaan bevoegd is tot creatie en pro-
vinciale of gemeentelijke organen bevoegd zijn tot toekenning, moet worden ge-
regeld dat het nationale orgaan de door hem gecreëerde rechten toedeelt aan de 
lagere overheden. Met die toedeling maakt het nationale orgaan duidelijk hoeveel 
rechten een decentraal orgaan door middel van toekenning in het rechtsverkeer 
kan brengen. Door de toedeling door het nationale orgaan worden de verhandel-
bare ontwikkelingsrechten niet in het rechtsverkeer gebracht. Dat is pas het geval 
wanneer die rechten worden toegekend aan private partijen. Indien het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, wordt omwille van 
de duidelijkheid, zie § 8.6 en § 11.2.2, bij voorkeur voorzien in een wettelijke 
toedelingsbevoegdheid.
 Bij de Fondsverdeling zou een toedelingsbesluit niet aan de orde zijn. Ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zouden bij die verdelingsmethode namelijk zo-
261
CREATIE EN VERDELING VAN VERHANDELBARE ONTWIKKELINGSRECHTEN
wel moeten worden gecreëerd als worden toegekend door een nationaal orgaan. 
Als aangegeven, ligt het in de rede om de creatiebevoegdheid aan de Minister van 
VROM of de Kroon toe te kennen, zie § 7.2, en de toekenningsbevoegdheid aan 
de Minister van VROM, zie hiervoor.
7.8 RECHTSBESCHERMING
7.8.1 Algemeen
In deze paragraaf wordt onderzocht welke rechtsbescherming het geldende recht 
zou bieden tegen de creatie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
en of ten aanzien daarvan, bij de invoering van het instrument, aanpassingen moe-
ten worden doorgevoerd.
 In § 7.8.2 komt de rechtsbescherming tegen het creatiebesluit aan de orde. 
Vervolgens wordt in § 7.8.3 stilgestaan bij het toekenningsbesluit. In § 7.8.4 wordt 
ingegaan op het eventuele toedelingsbesluit als beschreven in § 7.7.
 Indien tegen een overheidshandeling geen bestuursrechtelijke rechtsbescher-
ming openstaat, is de civiele rechter als restrechter bevoegd, zie § 8.10.
7.8.2 Creatiebesluit
Om de openstaande rechtsbescherming tegen het creatiebesluit op grond van het 
huidige recht vast te stellen, dient te worden bezien of dit besluit zou kunnen wor-
den aangemerkt als een besluit in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. 
Daarvoor moet sprake zijn van een schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan 
met een publiekrechtelijk rechtsgevolg. Hierna wordt eerst bezien of zo’n besluit 
aan de orde is. Daarna komt de kring van belanghebbenden bij een creatiebesluit 
aan de orde.
Creatie is een appellabel besluit
Het rechtsgevolg van een creatiebesluit is gelegen in het feit dat met de creatie 
van nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt bepaald hoeveel rechten 
maximaal door toekenning in het rechtsverkeer kunnen worden gebracht, zie ook 
§ 8.3. Verder is een gevolg van de creatie, dat daarmee de inhoud en reikwijdte 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten duidelijk zijn. Indien zou worden beslo-
ten tot de invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, zou 
de creatiebevoegdheid bij wet aan een bestuursorgaan moeten worden toegekend, 
zie § 7.2. In dat geval is het rechtsgevolg van de creatie van publiekrechtelijke 
aard.650
 Gelet op het voorgaande, zou de creatie van verhandelbare ontwikkelings-
rechten een besluit in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de Awb zijn. Besluiten 
in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de Awb zijn in beginsel appellabel bij de 
bestuursrechter. Bepaalde besluiten zijn evenwel uitgezonderd van bestuursrech-
650 Vgl. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 173 e.v.
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telijke rechtsbescherming, zoals algemeen verbindende voorschriften en beleids-
regels. De creatie zou niet vallen onder één van de besluiten waarvoor beroep bij 
de bestuursrechter is uitgesloten.651 Zo behelst het creatiebesluit geen algemeen 
verbindend voorschrift, omdat het geen algemene rechtsnormen bevat.652
Kring van belanghebbenden
Vanwege de kwalificatie van de creatie als een appellabel besluit, kunnen belang-
hebbenden als bedoeld in artikel 1:2 van de Awb tegen dat creatiebesluit bezwaar 
maken en beroep bij de bestuursrechter instellen. Een (rechts)persoon is slechts 
belanghebbende, indien zijn belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken.
 In het algemeen zullen private partijen geen belanghebbende zijn bij het cre-
atiebesluit. Ten tijde van de creatie zou namelijk niet vaststaan aan wie verhandel-
bare ontwikkelingsrechten worden toegekend. Zo kunnen bij de Fondsverdeling 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aan een ieder worden verkocht. Ingeval, uit-
gaande van de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling, ten tijde van de 
creatie zendende locaties zijn aangewezen, zouden de toekomstige rechthebben-
den op die rechten kunnen worden geïdentificeerd en zou kunnen worden betoogd 
dat om die reden sprake is van een rechtstreeks belang.653 Echter, ik meen dat de 
belangen van grondeigenaren en ontwikkelaars van zendende locaties in dat geval 
niet rechtstreeks worden geraakt, zodat zij tegen die creatie geen bezwaar kunnen 
maken of beroep kunnen instellen. Door de enkele creatie worden die eigenaren 
en de ontwikkelaars namelijk (nog) niet rechthebbende op verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Dat is pas het geval vanaf de toekenning van de rechten.
 Ook bestuursorganen kunnen belanghebbende bij een besluit zijn. Op grond 
van artikel 1:2, tweede lid, van de Awb worden de belangen die aan een bestuurs-
orgaan zijn toevertrouwd, beschouwd als een eigen belang van dat bestuursorgaan. 
In § 7.7 is beargumenteerd dat decentrale bestuursorganen bevoegd zouden kun-
651 Algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels zijn uitgesloten van bestuurs-
rechtelijke rechtsbescherming in artikel 8:2 van de Awb. Ingevolge artikel 8:3 van 
de Awb is de bestuursrechter niet bevoegd terzake van besluiten ter voorbereiding 
van een privaatrechtelijke rechtshandeling. Artikel 8:4 van de Awb noemt enkele 
specifieke besluiten waartegen geen beroep openstaat. Artikel 8:5 van de Awb ver-
wijst naar een bijlage bij de Awb waarin specifieke besluiten worden uitgezonderd 
van beroep bij de bestuursrechter. Overigens bepaalt artikel 6:3 van de Awb dat 
een beslissing inzake de procedure ter voorbereiding van een besluit niet vatbaar is 
voor bezwaar of beroep, tenzij die beslissing de belanghebbende los van het voor te 
bereiden besluit rechtstreeks in zijn belang treft.
652 Vgl. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 218 – 219.
653 Zo heeft de ABRS ten aanzien van een besluit tot vaststelling van een subsidie-
plafond overwogen dat een stichting die behoort tot de groep die op grond van een 
wettelijke bepaling een subsidieaanvraag kan indienen en dat daadwerkelijk heeft 
gedaan, een persoonlijk belang heeft dat zich in voldoende mate van dat van alle 
mogelijke aanvragers onderscheidt. Mitsdien is die stichting belanghebbend in de 
zin van artikel 1:2, eerste lid, van de Awb, zie ABRS 3 januari 2007, AB 2007, 224 
m.nt. W. den Ouden en JB 2007, 31 m.nt. A.J. Bok. Hierbij zij benadrukt dat uit de 
desbetreffende wettelijke regeling volgde dat slechts een groep van ongeveer 75 
organisaties een aanvraag kon indienen.
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nen zijn om verhandelbare ontwikkelingsrechten door toekenning in het rechts-
verkeer te brengen. Een dergelijke bevoegdheidstoedeling maakt hen evenwel niet 
tot belanghebbende bij de creatie. Immers, aangezien een toedelingsbesluit zou 
zijn vereist alvorens zij tot de daadwerkelijke toekenning zouden kunnen over-
gaan, worden de belangen van de decentrale, tot toekenning bevoegde organen 
niet rechtstreeks door de creatie geraakt.
Uitsluiten van rechtsbescherming
Bij voorkeur wordt bij een eventuele invoering van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten duidelijkheid geboden over de rechtsbescherming tegen het 
creatiebesluit. Daarbij zou moeten worden uitgesloten dat tegen het creatiebesluit 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming openstaat. Het creatiebesluit zou daartoe 
op de negatieve lijst bij artikel 8:5 van de Awb kunnen worden geplaatst.654 De 
uitsluiting van bestuursrechtelijke rechtsbescherming ligt in de rede, omdat de 
betrokken private partijen hun bezwaren tegen de verdeling van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen uiten in het kader van het toekenningsbesluit. Tegen 
dat besluit staat bestuursrechtelijke rechtsbescherming open, zie § 7.8.3.
7.8.3 Toekenningsbesluit
Door de toekenning zou de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten in het 
rechtsverkeer brengen en zouden private partijen rechthebbende worden. In deze 
rechtsverkrijging door private partijen is het rechtsgevolg van de toekenning ge-
legen. Indien inderdaad zou worden voorzien in een bevoegdheidsgrondslag voor 
de toekenning, zie § 7.7, is dat rechtsgevolg publiekrechtelijk. Uitgaande van een 
schriftelijke toekenning, vormt deze toekenning een besluit in de zin van de Awb. 
Aangezien door middel van een toekenning een specifieke (rechts)persoon ver-
handelbare ontwikkelingsrechten verkrijgt, is in het bijzonder sprake van een be-
schikking in de zin van artikel 1:3, tweede lid, van de Awb.
Kring van belanghebbenden
Het toekenningsbesluit raakt in ieder geval het belang van degene aan wie de ver-
handelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend. Op grond van deze toeken-
ning staat vast op hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrechten hij rechthebbende 
wordt. Die rechthebbende is bijgevolg belanghebbende bij het toekenningsbesluit 
en zou daartegen, aannemende dat het recht ongewijzigd zou worden gehand-
654 Op de negatieve lijst van artikel 8:5 van de Awb staat wat betreft het instrument ver-
handelbare broeikasgasemissierechten als geregeld in titel 16.2 van de Wm het na-
tionale toewijzingsplan als bedoeld in artikel 16.23, eerste lid, van de Wm. Ook het 
nationale toewijzingsbesluit bedoeld in artikel 16.29, eerste lid, van de Wm staat 
op de lijst, met uitzondering van een besluit tot toewijzing aan een afzonderlijke 
inrichting. Door deze besluiten wordt onder meer bepaald hoeveel emissierechten 
worden gecreëerd en verdeeld, zie Ministers van EZ & VROM 2007. Overigens 
bepaalt ook artikel 20.2, eerste lid, van de Wm dat tegen de genoemde besluiten 
geen beroep kan worden ingesteld.
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haafd, op grond van de artikelen 8:1 en 7:1 van de Awb bezwaar kunnen maken en 
beroep kunnen instellen.
 Het is denkbaar dat ook anderen dan degenen aan wie verhandelbare ont-
wikkelingsrechten worden toegekend, belanghebbende zijn bij dat besluit, zoals 
partijen waaraan de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt 
geweigerd. Bij een verdeling door de verkoop van verhandelbare ontwikkelings-
rechten door de overheid (Fondsverdeling) zou een concurrerende ontwikkelaar 
van een ontvangende locatie waaraan geen verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden toegekend belanghebbende bij een toekenningsbesluit kunnen zijn.655 Ech-
ter, als een ieder rechthebbende op verhandelbare ontwikkelingsrechten zou kun-
nen worden, zouden concurrenten zich mijns inziens onvoldoende onderscheiden 
van andere, potentiële rechthebbenden. Bijgevolg zouden zij in het algemeen geen 
belanghebbende zijn bij een toekenningsbesluit aan een ander. Dit vloeit reeds 
voort uit de Awb, zodat dat niet bij een eventuele invoering van het instrument 
hoeft te worden geregeld.
Taxatiestandaard 
In § 7.4.3 is aangegeven dat bij de Ontwikkelingsverdeling, omwille van een ge-
lijke behandeling van de grondeigenaren en de ontwikkelaars de zendende loca-
ties, een taxatiestandaard zou moeten worden vastgesteld, die in acht moet worden 
genomen bij de waardebepaling van de vereiste investeringen op die locaties. Zo’n 
taxatiestandaard zou een algemeen verbindend voorschrift zijn, zodat daartegen 
ingevolge artikel 8:2 van de Awb geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming zou 
openstaan. Dit is niet bezwaarlijk, omdat tegen het toekenningsbesluit bezwaar 
kan worden gemaakt en beroep kan worden ingesteld.
7.8.4 Toedelingsbesluit
Wat betreft de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling is uitgegaan van 
een toedelingsbesluit, zie § 7.7. Door middel van dit besluit deelt het tot creatie 
bevoegde, nationale orgaan verhandelbare ontwikkelingsrechten toe aan gedepu-
655 Vgl. CBb 24 januari 1996, Mediaforum 1996, p. 44 – 48. In die uitspraak waren 
besluiten aan de orde aangaande machtigingen als bedoeld in artikel 17 van de Wet 
op de telecommunicatievoorzieningen (hierna: ‘Wtv’) voor onder meer de aanleg, 
de aanwezigheid en het gebruik van een zendinrichting. Wat betreft de belangheb-
bendheid van concurrenten bij een besluit op grond van artikel 17 van de Wtv heeft 
het CBb overwogen: “Genoemde appellanten behoren allen, als omroeporganisa-
ties in bovenomschreven zin, tot de categorie gegadigden die indien een soortgelijk 
verdelingssysteem gehanteerd zou worden als bij de eerdere verdelingsronde, in 
beginsel voor machtiging onder toewijzing van een etherfrequentie […] in aanmer-
king zouden kunnen komen. […] Onder deze omstandigheden moet worden geoor-
deeld dat Arcade en Veronica c.s. door besluiten waarbij een tweetal van de slechts 
zeer spaarzaam voor commerciële omroep ter beschikking staande FM-frequenties, 
zonder dat zij konden meedingen, voor een langere periode werden toegewezen aan 
andere omroeporganisaties, rechtstreeks in hun belang worden getroffen. Immers, 
die toewijzingen leiden er toe dat voor hen de spoeling […] nog dunner wordt.”
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teerde staten of burgemeester en wethouders. Gedeputeerde staten of burgemeester 
en wethouders kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten vervolgens toekennen 
aan private partijen. Hierin is het rechtsgevolg van de toedeling gelegen. Als de 
toedelingsbevoegdheid bij wet wordt geregeld, kan het toedelingsbesluit worden 
aangemerkt als een besluit in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de Awb.
Kring van belanghebbenden
Pas door de toekenning aan private partijen worden verhandelbare ontwikkelings-
rechten in het rechtsverkeer gebracht, zodat ik van mening ben dat private partijen 
pas door die toekenning, of de weigering daarvan, rechtstreeks in hun belangen 
zouden worden geraakt. De kring van belanghebbenden bij het toedelingsbesluit 
is bijgevolg beperkt tot de provinciale en gemeentelijke overheden en bestuursor-
ganen. Dit vloeit mijns inziens reeds voort uit het belanghebbendenbegrip van de 
Awb, zodat een nadere regeling niet nodig zou zijn.
7.9 CONCLUSIE
Om de tweede subvraag van deelvraag twee te kunnen beantwoorden, is in dit 
hoofdstuk onderzocht hoe de creatie en verdeling van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten, bij invoering van het instrument, moeten worden vormgegeven.
Creatie
Inzichtelijk is gemaakt dat verhandelbare ontwikkelingsrechten eerst moeten wor-
den gecreëerd. Daarbij moeten verhandelbare ontwikkelingsrechten worden gede-
finieerd, zodat de inhoud en reikwijdte van die rechten duidelijk zijn. Bij voorkeur 
worden nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten gecreëerd. Dan kan één 
nationale markt ontstaan.
 Het creatiebesluit zou moeten worden uitgesloten van bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming.
Drie verdelingsmethoden
Ten eerste is de verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde ge-
steld om de planschade ten gevolge van dwingende bouw- en gebruiksbeperking-
en te compenseren (Tegemoetkomingsverdeling). Aangezien bouw- en gebruiks-
beperkingen door middel van bestemmingswijzigingen zouden worden doorge-
voerd, is het niet nodig dat zendende locaties in het ter plaatse vigerende ruimte-
lijke-ordeningsregime worden aangewezen. Bij wet zou evenwel de aanwijzing 
van zendende locaties kunnen worden geregeld. Verder is inzichtelijk gemaakt 
hoe het aantal toe te kennen verhandelbare ontwikkelingsrechten dient te worden 
vastgesteld, gelet op het bepaalde in artikel 6.1 van de Wro. Dit artikel kan bij 
een eventuele invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ongewijzigd worden gehandhaafd. De Tegemoetkomingsverdeling is eveneens in 
overeenstemming met artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM. Overigens 
is gemotiveerd dat de toekenning volgens de Tegemoetkomingsverdeling in begin-
sel geen staatssteun in de zin van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag zou 
vormen.
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 Ten tweede is ingegaan op de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten om de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen 
door private partijen te ondersteunen (Ontwikkelingsverdeling). Bij de Ontwikke-
lingsverdeling worden ook zendende locaties onderscheiden. Bij wet zou kunnen 
worden geregeld dat gronden als zendende locaties kunnen worden aangewezen 
en dat grondeigenaren of ontwikkelaars slechts bij zo’n aanwijzing daadwerkelijk 
aanspraak kunnen maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten. Op nationaal niveau zou moeten worden geregeld voor de realisatie van welke 
ontwikkelingen verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden verkregen en 
hoe de investeringen voor die realisatie dienen te worden getaxeerd. Voor die taxa-
tie zou een nationale standaard kunnen worden vastgesteld. Verder is aangegeven 
dat zou moeten worden uitgesloten dat de Ontwikkelingsverdeling valt binnen de 
reikwijdte van titel 4.2 van de Awb over subsidies.
 Overigens is ingegaan op de gespannen verhouding tussen de toekenning 
volgens de Ontwikkelingsverdeling en het verbod op staatssteun. Deze toekenning 
zou staatssteun in de zin van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag kunnen 
vormen. Dat zou evenwel nog niet per se met zich brengen dat die toekenning 
ongeoorloofd is. Op grond van de regelgeving en het beleid van, met name, de 
Europese Commissie zou de toekenning, ondanks een kwalificatie als staatssteun, 
namelijk als verenigbaar met de gemeenschappelijke markt kunnen worden be-
titeld. Om deze reden is de toekenning volgens de Ontwikkelingsverdeling niet 
uitgesloten.
 Ten derde is de verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door de 
overheid aan de orde gesteld (Fondsverdeling). Bij deze verdeling worden geen 
zendende locaties onderscheiden. De overheid kan verhandelbare ontwikkelings-
rechten aan een ieder verkopen. Wat betreft de Fondsverdeling is gemotiveerd 
dat de verkoopprijs op basis van de vraag naar en het aanbod van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wordt bepaald, hetgeen het geval is bij een veiling van de 
rechten. Bij de Fondsverdeling bestaat geen gespannen relatie met de staatssteun-
regelgeving.
Toekenning en toedeling
Bij iedere verdelingsmethode worden verhandelbare ontwikkelingsrechten in het 
rechtsverkeer gebracht, doordat de overheid die rechten toekent aan private par-
tijen. Deze toekenning is een besluit in de zin van de Awb waartegen voor belang-
hebbenden bestuursrechtelijke rechtsbescherming openstaat. Het geldende recht 
behoeft vanwege die toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten geen 
aanpassing.
 Verder is gewezen op het toedelingsbesluit bij de Tegemoetkomings- en de 
Ontwikkelingsverdeling. Met die toedeling wordt op nationaal niveau bepaald 
hoeveel rechten de decentrale, tot toekenning bevoegde bestuursorganen in het 
rechtsverkeer kunnen brengen. Uitsluitend die decentrale organen zouden belang-
hebbend kunnen zijn bij zo’n toedelingsbesluit. De rechtsbescherming tegen het 
toedelingsbesluit zou, indien het instrument zou worden ingevoerd, niet aanvul-
lend hoeven te worden geregeld.
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Hoofdstuk 8
Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten
8.1 INLEIDING
Een kenmerk van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat een 
markt voor deze rechten kan ontstaan. In dit hoofdstuk wordt onderzocht hoe die 
markt zou moeten worden vormgegeven.
Vormgeving in aansluiting op het geldende recht
Wat betreft de vormgeving van de markt gelet op het geldende recht, is van be-
lang dat de handel in vermogensrechten als verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
zie § 7.2, door het BW wordt geregeld. De bepalingen uit het BW die van toepas-
sing zouden zijn op de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten, komen in 
§ 8.2 aan de orde. Onderzocht wordt of die bepalingen bij een eventuele invoering 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ongewijzigd kunnen wor-
den gehandhaafd, en of nadere regelgeving is vereist.
Vormgeving opdat een goed werkende markt ontstaat
Verder heeft de vormgeving van de markt voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten plaats vanuit het uitgangspunt dat het een goed werkende markt dient 
te zijn. Daarbij wordt uitgegaan van de marktvorm van volkomen concurrentie, 
zie § 5.3.3.
 In een volkomen concurrentie is voldoende en duidelijke informatie beschik-
baar over het verhandelde product en is dat verhandelde product homogeen. Hierop 
wordt in § 8.3 ingegaan. Verder moeten voldoende vraag en aanbod bestaan. Hoe 
kan worden gewaarborgd dat op een markt voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten veel vraag bestaat, staat in § 8.4 centraal. In § 8.5 komt het genereren van 
voldoende aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde. In § 8.6 
wordt aangegeven hoe de markt van verhandelbare ontwikkelingsrechten zodanig 
kan worden vormgegeven dat volledige en duidelijke informatie en voorlichting 
beschikbaar zijn, en toe- of uittredingsbelemmeringen en transactiekosten zoveel 
mogelijk afwezig zijn.
Samenhang met creatie en verdeling, en inzet
Als wordt gehandeld in verhandelbare ontwikkelingsrechten, dan vindt dat plaats 
tussen de creatie en verdeling van die rechten als besproken in hoofdstuk 7 enerzijds 
en de inzet van die rechten op de ontvangende locaties als behandeld in hoofdstuk 
6 anderzijds. In die hoofdstukken is tevens aangegeven bij welke bestuursorganen 
de relevante bevoegdheden zouden moeten liggen. In § 8.7 zal worden onderzocht 
hoe, uitgaand van die bevoegdheden, een goed werkende markt voor verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zoveel mogelijk kan worden gewaarborgd.
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 Door de uitoefening van de bevoegdheden terzake van de inzet, en de cre-
atie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingegrepen 
op de markt voor die rechten. Dat overheidsingrijpen wordt in § 8.8 aan de orde 
gesteld.
Bank en rechtsbescherming
Vervolgens wordt in § 8.9 ingegaan op de mogelijke instelling van een bank voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Zo’n bank zou met name aan de aanbodzijde 
van de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten opereren. In § 8.10 komt 
aan de orde welke rechtsbescherming zou openstaan tegen het overheidshandelen 
op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 In § 8.11 volgt een conclusie. Tezamen met de hoofdstukken 6 en 7 is daar-
mee de tweede subvraag van deelvraag twee beantwoord. 
8.2 HANDEL EN HET BW
8.2.1 Algemeen
In deze paragraaf wordt de regelgeving behandeld die van belang is voor de handel 
in verhandelbare ontwikkelingsrechten. Aangezien wordt beoogd dat een ontwik-
kelingsrecht verhandelbaar is, moet bij de vormgeving van het instrument wor-
den verzekerd dat zo’n recht door middel van overdracht kan overgaan van het 
vermogen van de ene (rechts)persoon naar dat van een andere (rechts)persoon. 
Vanwege deze beoogde overgang van een verhandelbaar ontwikkelingsrecht van 
het ene vermogen naar een ander vermogen, zouden de handel in en de overdracht 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten door het BW mogelijk moeten worden 
gemaakt.656
 In § 8.2.2 komt aan de orde hoe het BW de overdraagbaarheid van rechten 
als ontwikkelingsrechten regelt. Onderzocht wordt of bij een eventuele invoering 
van het instrument omtrent de overdraagbaarheid nadere regels zouden moeten 
worden gesteld. Vervolgens wordt in § 8.2.3 de wijze waarop verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zouden worden overgedragen, behandeld.657 Daarbij wordt in-
656 Met dit onderzoek naar de regelgeving van het BW wordt afgeweken van de opvat-
ting van Van Buuren en Knijff, zie Van Buuren & Knijff 2001. Van Buuren en Knijff 
menen dat een privaatrechtelijke overdracht een uitzondering is en het publiek-
recht eigen mogelijkheden kent voor de overdracht van (niet-persoonsgebonden) 
publiekrechtelijke rechten, in het bijzonder vergunningen. Zo stellen zij ten aanzien 
van een vergunning voor een steiger, welke steiger tussen twee private partijen 
wordt overgedragen: “De overgang van de vergunning hangt hier niet af van de 
overeenkomst tussen private partijen, maar van de handeling van een bestuursor-
gaan. Die handeling, die wij verder zullen noemen de wijziging van de tenaamstel-
ling, is een publiekrechtelijke figuur die bepalend is voor wat er gebeurt,” zie Van 
Buuren & Knijff 2001, p. 18.
657 Op grond van artikel 3:80 van het BW zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten 
onder algemene titel en onder bijzondere titel kunnen overgaan. Van overgang on-
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zichtelijk gemaakt welke rol het publiekrecht kan spelen in het kader van een 
voor een overdracht vereiste levering. In die subparagraaf wordt tevens bezien of 
verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens het huidige recht voor beslag vat-
baar zouden zijn en of het recht dienaangaande ongewijzigd zou moeten worden 
gehandhaafd. In § 8.2.4 komt aan de orde welke gevolgen zouden moeten worden 
verbonden aan de constatering dat een overdracht van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten niet rechtsgeldig is. Tot slot wordt in § 8.2.5 onderzocht of verhandel-
bare ontwikkelingsrechten met beperkte rechten zouden kunnen worden bezwaard 
en of het recht dienaangaande in stand zou kunnen blijven.
8.2.2 Overdraagbaarheid 
Voor de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten is het noodzakelijk dat die 
rechten overdraagbaar zijn.
Niet-persoonsgebonden dus overdraagbaar
Vanwege de kwalificatie van verhandelbare ontwikkelingsrechten als vermo-
gensrechten, zie § 7.2, wordt de overdraagbaarheid daarvan geregeld door artikel 
3:83, derde lid, van het BW.658 Op grond van dit artikel kunnen verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden overgedragen wanneer de wet dat bepaalt. Bij een 
eventuele invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou daarom bij wet 
moeten worden geregeld dat zij overdraagbaar zijn. Echter, volgens de literatuur 
en de rechtspraak is het niet noodzakelijk dat de wet de overdraagbaarheid van een 
publiekrechtelijk recht regelt.659 Wanneer de overdraagbaarheid niet met zoveel 
woorden uit een wettelijke regeling volgt, is volgens de literatuur en de recht-
der algemene titel is sprake bij erfopvolging, boedelmenging, fusie of splitsing. On-
der bijzondere titel zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen overgaan 
door middel van overdracht, onteigening en verjaring. Aangezien in dit hoofdstuk 
de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten centraal staat, ga ik slechts in op 
de overgang van die rechten door middel van overdracht.
658 Artikel 3:83, eerste lid, van het BW is voor de overdracht van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten niet relevant, omdat die bepaling betrekking heeft op eigendom, 
beperkte rechten en vorderingsrechten. Verhandelbare ontwikkelingsrechten zou-
den geen zaken en mitsdien niet vatbaar voor eigendom zijn, zie § 7.2. Evenmin 
kunnen zij worden aangemerkt als een in boek 3 of boek 5 van het BW geregeld 
beperkt recht, zie ook § 8.2.5. Van een vorderingsrecht is geen sprake, omdat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten geen recht zouden geven op een door een schul-
denaar te verrichten prestatie, vgl. Knijff 2003, p. 216. 
659 Volgens de literatuur is voor de overdraagbaarheid bepalend dat het stelsel van de 
wet zich niet tegen zo’n overdracht verzet, zie Van Ommeren 2005, p. 157, Van 
Kampen 2001, p. 344, Van Engelen 2001, p. 337 – 338 en MDW-werkgroep ver-
handelbare rechten 2000a, p. 28 – 32. In deze literatuur wordt verwezen naar een 
arrest van de Hoge Raad d.d. 16 mei 1997 (Peters-Dircks/Dircks c.s.), NJ 1998, 
234 m.nt. M. Scheltema en JB 1997, 148 m.nt. H.J. Simon. Anders redeneren Van 
Buuren en Knijff, zie Knijf 2003, p. 221 – 225 en Van Buuren & Knijff 2001, 
p. 23 – 25. Volgens hen rechtvaardigt het aangehaalde arrest van de Hoge Raad niet 
een ruimhartige interpretatie van artikel 3:83, derde lid, van het BW.
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spraak namelijk het stelsel van de wet bepalend. In dat verband wordt vooral geke-
ken naar de eigenschappen van het desbetreffende publiekrechtelijke recht.
 Er wordt een onderscheid gemaakt tussen persoonsgebonden en niet-per-
soonsgebonden rechten.660 Ten aanzien van strikt persoonsgebonden rechten wordt 
aangenomen dat het stelsel van de wet zich tegen overdracht verzet.661 Persoonsge-
bonden rechten worden namelijk verleend, omdat de rechthebbende aan bepaalde 
vereisten of kenmerken voldoet. Een voorbeeld van een strikt persoonsgebonden 
recht is het rijbewijs. Niet-persoonsgebonden of zaaksgebonden rechten worden 
daarentegen in het algemeen wel overdraagbaar geacht. Van een zaaksgebonden 
recht is sprake ingeval voor de verlening daarvan de kenmerken van een bepaalde 
zaak doorslaggevend zijn. Zo is een vergunning op grond van de Wm een zaaks-
gebonden recht, aangezien zij is gebaseerd op de kenmerken van een inrichting.
 Het karakter van een publiekrechtelijk recht als persoons- danwel zaaks-
gebonden dient ook in acht te worden genomen bij het wettelijk regelen van de 
overdraagbaarheid van zo’n recht. Immers, de karakterisering van een recht als 
persoonsgebonden staat op gespannen voet met de overdraagbaarheid van zo’n 
recht, zodat die overdraagbaarheid niet bij wet kan worden bepaald. Verhandel-
bare ontwikkelingsrechten kunnen evenwel niet als persoonsgebonden rechten 
worden aangemerkt. Bij geen van de in hoofdstuk 7 onderzochte verdelingsme-
thoden wordt bij de toekenning acht geslagen op (eigenschappen van) de persoon 
die rechthebbende wordt. In een wettelijke regeling zou daarom kunnen worden 
opgenomen dat verhandelbare ontwikkelingsrechten overdraagbaar zijn.
 Overigens, dat verhandelbare ontwikkelingsrechten niet-persoonsgebonden 
zijn, brengt niet met zich dat zij zaaksgebonden rechten zijn. Een dergelijke kwa-
lificatie ligt niet in de rede, aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten niet 
zouden worden gekoppeld aan een bepaalde (grond)eigendom. Van Ommeren on-
derscheidt naast zaaksgebonden en persoonsgebonden rechten, zelfstandig over-
draagbare rechten.662 Wat betreft de typering van verhandelbare ontwikkelings-
rechten, sluit ik mij bij die door Van Ommeren onderscheiden categorie aan.
Overdraagbaarheid bij wet regelen
Om over de overdraagbaarheid van verhandelbare ontwikkelingsrechten geen 
twijfel te laten bestaan, zou die overdraagbaarheid, gelet op het bepaalde in artikel 
3:83, derde lid, van het BW, bij wet moeten worden geregeld. Vooruitlopend op de 
beoordeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten vanuit de idee van de demo-
660 Naast het onderscheid tussen persoonsgebonden en zaaksgebonden beschikkingen 
wordt nog een ander onderscheid gemaakt, namelijk dat tussen zaaksgerichte en 
persoonsgerichte beschikkingen, zie Knijff 2003, p. 21. Dit onderscheid is niet rele-
vant wat betreft de overdraagbaarheid. Persoonsgerichte beschikkingen geven een 
recht aan de adressant. Zaaksgerichte beschikkingen bepalen of wijzigen de rechts-
toestand van een aanwijsbaar object, zoals de aanwijzing van onroerende zaken als 
een monument of de onbewoonbaarverklaring van een woning, vgl. Knijff 2003, 
p. 22. Deze rechten gelden jegens een ieder, zodat de overdracht daarvan niet aan 
de orde kan zijn.
661 Van Ommeren 2002, p. 141. 
662 Van Ommeren 2002, p. 141.
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cratische rechtsstaat in hoofdstuk 11, wordt opgemerkt dat een dergelijke regeling 
de rechtszekerheid bevordert. Ook in andere wetten wordt de overdraagbaarheid 
van de daarin opgenomen publiekrechtelijke rechten geregeld.663
 Vanwege het algemene karakter van het BW, ligt het niet in de rede om de 
overdraagbaarheid van ontwikkelingsrechten daarin te regelen. Indien het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, zou de over-
draagbaarheid in een daarvoor vast te stellen, specifieke regeling moeten worden 
opgenomen.
8.2.3 Overdracht en beslag
Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden door overdracht worden onttrok-
ken aan het vermogen van een vervreemdende, private partij en gaan behoren tot 
het vermogen van een andere, verkrijgende private partij. Gelet daarop, neem ik 
aan dat de overdracht speelt in een privaatrechtelijke rechtsverhouding en vooral 
wordt geregeld door het BW, zie ook § 8.2.1.
Vereisten voor overdracht
Uit artikel 3:84, eerste lid, van het BW volgt dat verhandelbare ontwikkelings-
rechten zouden worden overgedragen, wanneer degene die bevoegd is over die 
rechten te beschikken de rechten krachtens een geldige titel levert.
 Ten eerste is dus een geldige titel vereist. Daaronder wordt de rechtsgrond 
verstaan die aan de overdracht ten grondslag ligt en die de overdracht rechtvaar-
digt.664 Een geldige titel is bijvoorbeeld een koopovereenkomst. Ook een ruil- of 
schenkingsovereenkomst kan een geldige titel voor de overdracht van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten vormen.
 Ten tweede is een levering vereist. Deze levering dient te geschieden door 
een beschikkingsbevoegde, hetgeen het derde vereiste voor een geldige overdracht 
is. In het navolgende komt eerst de levering aan de orde. Daarna wordt ingegaan 
op de beschikkingsbevoegdheid.
Levering 
Wanneer voor de levering van verhandelbare ontwikkelingsrechten het BW zou 
worden aangehouden, dan is artikel 3:95 van het BW bepalend. Op grond van dit 
artikel zou voor de levering van verhandelbare ontwikkelingsrechten een daartoe 
bestemde akte zijn vereist.665 Een door beide partijen ondertekend document zou 
voldoende zijn.666 Door middel van een regeling in het publiekrecht kan evenwel 
663 Zie bijvoorbeeld artikel 16.40 van de Wm omtrent de overdraagbaarheid van broei-
kasemissierechten en Knijff 2003, p. 37 – 120.
664 Asser/Mijnssen e.a. 2006, p. 239 (aantekening 239). 
665 Artikel 3:94 van het BW regelt de levering van tegen één of meer bepaalde perso-
nen uit te oefenen rechten en is voor verhandelbare ontwikkelingsrechten niet van 
belang, vgl. Van Ommeren 2005, p. 155 – 156 en Knijff 2003, p. 226. 
666 Het begrip ‘akte’ wordt niet in het BW gedefinieerd. Volgens artikel 156, eerste 
lid, van het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering is een akte een ondertekend 
geschrift bestemd tot het dienen van bewijs. Voor een levering als bedoeld in artikel 
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van het bepaalde in artikel 3:95 van het BW worden afgeweken. Het publiekrecht 
kan voorschrijven dat verhandelbare ontwikkelingsrechten worden geleverd op 
een andere wijze dan door een akte.667 Zo’n specifieke, publiekrechtelijke regel 
gaat voor een algemene, privaatrechtelijke regel aangaande de levering van een 
goed.
 Of het in de rede ligt om een van artikel 3:95 van het BW afwijkende leve-
ringshandeling vast te stellen, en zo ja, welke, hangt af van de wijze waarop een 
systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden geadministreerd. In 
§ 6.6.2 is reeds erop gewezen dat een systeem van verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou kunnen worden begeleid door de uitgifte van certificaten of door cen-
traal beheerde rekeningen.
 Indien voor ieder verhandelbaar ontwikkelingsrecht een certificaat wordt uit-
gegeven, zou het publiekrecht kunnen regelen dat de levering van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten plaatsheeft, doordat de vervreemder het certificaat ter hand 
stelt aan de verkrijger. In aanvulling hierop zou een meldingensysteem kunnen 
worden ingesteld. In dat geval dient, naast het ter hand stellen van het certificaat, 
de overdracht te worden gemeld bij het tot toekenning bevoegde bestuursorgaan 
of bij een uitvoerende instantie. Deze melding zou onderdeel kunnen zijn van de 
leveringshandeling, maar dat is niet noodzakelijk. Het nut van een melding die 
geen onderdeel uitmaakt van de leveringshandeling is erin gelegen dat de authen-
ticiteit van de certificaten kan worden geverifieerd. Wanneer ten behoeve van een 
project op een ontvangende locatie verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
ingezet, kan in beginsel uit de omstandigheid dat de certificaten worden overge-
legd, worden afgeleid dat een bouwvergunningaanvrager de rechthebbende op die 
rechten is. Ten behoeve van de verificatie van de authenticiteit van de overgelegde 
certificaten kan de meldingsgeschiedenis worden nagetrokken.
 Een andere, reeds genoemde wijze waarop een systeem van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zou kunnen worden geadministreerd, is door middel van 
centraal beheerde rekeningen. Iedere rechthebbende op één of meerdere verhan-
delbare ontwikkelingsrechten houdt dan een rekening bij deze centrale administra-
tie aan. Op zo’n rekening staat het saldo van verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
Geregeld kan worden dat verhandelbare ontwikkelingsrechten worden geleverd 
door een melding van het voornemen een verhandelbaar ontwikkelingsrecht over 
te dragen door de vervreemder en verkrijger tezamen bij het bevoegd gezag.668 
Deze gezamenlijke melding zou vervolgens moeten worden verwerkt in een af-
schrijving van de rekening van de vervreemder en een bijschrijving op de rekening 
van de verkrijger. De registratie van de melding of de af- en bijschrijving zou dan 
3:95 van het BW is dus geen notariële akte vereist.
667 Snijders 2005, p. 97 e.v. Ingeval een specifieke regeling zou gelden voor de leve-
ring van verhandelbare ontwikkelingsrechten, ligt het in de rede om te bepalen dat 
de alsdan geldende vereisten voor levering ook gelden ten aanzien van de andere 
wijzen van overgang als genoemd in artikel 3:80 van het BW. De artikelen 16.41, 
tweede lid, en 16.57, tweede lid, van de Wm bevatten een vergelijkbare regeling 
voor de handel in emissierechten.
668 Vgl. Van Ommeren 2005, p. 156.
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de privaatrechtelijke leveringshandeling volgens artikel 3:95 BW overnemen.669 
Bij een dergelijke regeling zou pas sprake zijn van een geldige levering, wanneer 
die melding door het bevoegd gezag wordt ontvangen of door het bevoegd gezag 
door middel van een af- en bijschrijving wordt geregistreerd.670 Wanneer de koper 
en de verkoper geen melding doen of geen af- en bijschrijving plaatsvindt, heeft 
geen levering plaats, zodat geen overdracht plaatsheeft.
 Omwille van de rechtszekerheid, bestaat, wat betreft de administratie en de 
vaststelling van de persoon die rechthebbende is, een voorkeur voor rekeningen die 
centraal worden aangehouden boven de uitgifte van een certificaat per verhandel-
baar ontwikkelingsrecht, dat bij een overdracht aan de nieuwe rechthebbende ter 
hand zou moeten worden gesteld. Bij zo’n administratie is steeds centraal inzich-
telijk welke partijen, welke rechten hebben. Dat komt ten goede aan de duidelijk-
heid en sluit daarom ook aan bij het uitgangspunt van een goed werkende markt. 
De handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten zou namelijk kunnen worden 
bespoedigd, ingeval kopers in een centrale administratie kunnen verifiëren of hun 
contractspartij rechthebbende op de verkochte rechten is. Overigens zou vanwege 
het uitgangspunt van een goed werkende markt ook kunnen worden geredeneerd 
dat een voorkeur bestaat voor een levering door middel van de terhandstelling van 
een certificaat, omdat dat lagere transactiekosten met zich zou kunnen brengen, zie 
ook § 8.6.
 In mijn aanname dat verhandelbare ontwikkelingsrechten vrij overdraagbaar 
zijn, ligt besloten dat zij niet te naam zouden worden gesteld. Sommige publiek-
rechtelijke rechten worden wel te naam gesteld. Zo is de bouwvergunning in het 
algemeen gesteld op de naam van de aanvrager daarvan. Bij op naam gestelde 
publiekrechtelijke rechten is het van belang de wijziging van een tenaamstelling 
te onderscheiden van de overdracht van dat recht.671 Alleen de overdracht heeft 
een vermogensrechtelijk rechtsgevolg en wijzigt de rechthebbende op een recht.672 
669 Vgl. Snijders 2005, p. 97 e.v. Op een vergelijkbare wijze wordt in het milieurecht 
de levering van emissierechten geregeld in de artikelen 16.41, eerste lid, en 16.57, 
eerste lid, van de Wm. In de wetsgeschiedenis bij artikel 16.41 van de Wm staat: 
“Om een emissierecht te kunnen overdragen, moet de registratie van de overeen-
komst voltooid zijn. Indien de registratie niet of niet volledig plaatsvindt komt de 
overdracht niet tot stand. Dit wijkt af van de leveringshandelingen die beschreven 
staan in het BW,” zie Kamerstukken II 2003/04, 29 565, nr. 3 (MvT bij de Imple-
mentatiewet EG-richtlijn handel in broeikasemissierechten).
670 Vergelijkbaar met een levering door middel van een melding is een bepaling dat 
een recht pas aan een andere private partij kan worden overgedragen, ingeval een 
bestuursorgaan daarvoor toestemming heeft gegeven of de tenaamstelling heeft ge-
wijzigd, vgl. Van Ommeren 2005, p. 155 – 156. Van een dergelijke, vereiste toe-
stemming ging bijvoorbeeld artikel 14, vijfde lid, van de Regeling contingentering 
tong en schol 1993 uit, zoals aan de orde in HR 9 april 2004, AB 2004, 328 m.nt. 
P.J.J. van Buuren, JB 2004, 201 m.nt. C.L. Knijff en NJ 2004, 331, en ook Smelt 
2005.
671 Hiermee wordt aangesloten bij Van Ommeren, zie Van Ommeren 2005, p. 157 en 
Van Ommeren 2002, p. 142. 
672 Soms regelt het publiekrecht dat de wijziging tenaamstelling de voor overdracht 
vereiste leveringshandeling vormt. Dan is de wijziging tenaamstelling een voor de 
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Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden niet op naam moeten worden gesteld, 
aangezien dit de handel in deze rechten zou compliceren. Indien wordt uitgegaan 
van een administratie van een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
door middel van centraal beheerde rekeningen, zou zo’n tenaamstelling bovendien 
geen toegevoegde waarde hebben.
Beschikkingsbevoegdheid 
Voor een rechtsgeldige overdracht dient te worden geleverd door een beschik-
kingsbevoegde. Zo is een eigenaar beschikkingsbevoegd om een goed te leveren. 
In beginsel zou degene waaraan de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten 
heeft toegekend, beschikkingsbevoegd zijn die rechten over te dragen. Na de over-
dracht is de oorspronkelijke rechthebbende niet meer beschikkingsbevoegd.
 Aangezien volgens het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering (hierna: 
‘Rv’) op vermogensrechten beslag kan worden gelegd, zouden verhandelbare ont-
wikkelingsrechten op zich vatbaar zijn voor beslag.673 De bezwaring van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten met beslag zou niet met zich brengen dat een recht-
hebbende jegens een ieder onbevoegd is om die rechten over te dragen. Beslag 
heeft namelijk relatieve werking. Dat wil zeggen dat de na de beslaglegging ver-
richte beschikkingshandelingen niet tegen de beslaglegger kunnen worden inge-
roepen.674 In zijn relatie tot de beslaglegger heeft een rechthebbende niet de moge-
lijkheid om verhandelbare ontwikkelingsrechten over te dragen. Anderen moeten 
de overdracht wel eerbiedigen.675 Het leggen van beslag brengt dus niet met zich 
dat een schuldenaar, tevens rechthebbende, jegens een ieder beschikkingsonbe-
voegd wordt om zijn verhandelbare ontwikkelingsrechten over te dragen.676 De 
consequentie van een beslag op verhandelbare ontwikkelingsrechten zou echter 
zijn dat een rechthebbende alleen rechten kan overdragen waarop beslag ligt.
Uitsluiten van beslag
Een schuldeiser kan een beslag niet meer uitwinnen als het desbetreffende goed 
teniet is gegaan. Wat betreft verhandelbare ontwikkelingsrechten is dat tenietgaan 
voorzienbaar. Immers, in § 6.6.4 is gemotiveerd dat verhandelbare ontwikkelings-
rechten zouden moeten vervallen, indien en zodra zij zijn ingezet ten behoeve 
van een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden en de vervolgens 
overdracht constitutief vereiste. Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten 
niet op naam zouden moeten worden gesteld, blijft dat verder buiten beschouwing.
673 Zo behandelt artikel 700 van het Rv het conservatoir beslag op zaken en niet zaken. 
In andere artikelen van Rv wordt gesproken over een beslag op goederen, zie bij-
voorbeeld de artikelen 707 en 708 van het Rv. Een verhandelbaar ontwikkelings-
recht is een goed, want een vermogensrecht, zie § 7.2.
674 Zo bepaalt artikel 505, tweede lid, van het Rv ten aanzien van executoriaal beslag 
op onroerende zaken dat een vervreemding, bezwaring, onderbewindstelling, ver-
huring of verpachting, tot stand gekomen na de inschrijving van het proces-verbaal, 
niet tegen de beslaglegger kan worden ingeroepen. 
675 Mijnssen 2003, p. 13 en Broekveldt 2003, p. 255 e.v. 
676 Broekveldt 2003, p. 256 en 258.
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verleende bouwvergunning onherroepelijk is geworden. Alsdan verliest de beslag-
legger zijn verhaalsmogelijkheid.
 Ter bescherming van de beslaglegger zou kunnen worden geregeld dat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten slechts vrij van beslag kunnen worden ingezet. 
Dat zou een onderzoeksplicht op de overheid leggen om na te gaan of uitsluitend 
onbezwaarde verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. Het zou mijns 
inziens beter zijn om bij een eventuele invoering van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten te regelen dat die rechten niet vatbaar zijn voor beslag.677
Samenvatting
Samenvattend, is voor de overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten een 
geldige titel, een levering en beschikkingsbevoegdheid van de vervreemder ver-
eist. Een publiekrechtelijke regeling zou de leveringshandeling van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen specificeren. Gelet op het specifieke karakter van 
zo’n regeling, komt dan geen betekenis toe aan de leveringshandeling als geregeld 
in artikel 3:95 van het BW. Verder zou beslag op verhandelbare ontwikkelings-
rechten moeten worden uitgesloten.
8.2.4 Gevolgen van nietigheid, vernietiging, beschikkingsonbevoegdheid en 
ontbinding
In de voorgaande subparagraaf is inzichtelijk gemaakt dat bij het ontbreken van 
een geldige titel, het achterwege blijven van een levering of beschikkingsonbe-
voegdheid geen rechtsgeldige overdracht plaatsvindt. In deze subparagraaf wordt 
uiteengezet dat dit wat betreft verhandelbare ontwikkelingsrechten onder bepaalde 
omstandigheden onwenselijk is.
Geen geldige titel 
Nadat een rechthebbende verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de voor-
geschreven leveringshandeling heeft geleverd, kan worden geoordeeld dat de titel 
op grond waarvan die overdracht heeft plaatsgevonden, niet rechtsgeldig is. Een 
overeenkomst kan ongeldig zijn vanwege nietigheid of door vernietiging.
 Volgens artikel 3:40, eerste en tweede lid, van het BW kan een rechtshande-
ling nietig zijn, wanneer zij in strijd is met de goede zeden, de openbare orde of 
een dwingende wetsbepaling. Nietigheid ontstaat van rechtswege.678 Bij nietig-
heid zou een overeenkomst met betrekking tot de overdracht van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten nooit rechtsgeldig zijn geweest. Bij gebreke van een geldige 
titel zijn de desbetreffende rechten dus nooit overgedragen en zijn zij altijd tot het 
vermogen van de vermeende vervreemder blijven behoren. Al hetgeen de beoogde 
verkrijger reeds heeft gepresteerd, is zodoende onverschuldigd betaald. Dat zou 
hij op grond van artikel 6:203 van het BW kunnen terugvorderen.679
677 In de artikelen 16.42, vijfde lid, en 16.57, derde lid, van de Wm wordt beslag op 
verhandelbare emissierechten uitgesloten.
678 Asser/Hartkamp 2005, p. 484 – 485 (aantekening 459).
679 Artikel 6:203, eerste lid, van het BW bepaalt dat degene die een ander zonder 
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 Een overeenkomst kan niet alleen nietig, maar ook vernietigbaar zijn. Op 
grond van artikel 3:40, tweede lid, van het BW kan een rechtshandeling worden 
vernietigd, indien zij in strijd is met een dwingende wetsbepaling en deze bepa-
ling uitsluitend strekt ter bescherming van één der partijen bij een meerzijdige 
rechtshandeling. Verder kan een rechtshandeling vernietigbaar zijn als zij door 
bedreiging, bedrog of misbruik van omstandigheden tot stand is gekomen, zie 
artikel 3:44 BW. Een beroep op dwaling als geregeld in artikel 6:228 van het BW, 
kan ook leiden tot vernietiging van een overeenkomst. Op grond van artikel 3:53 
BW werkt een vernietiging terug tot het tijdstip waarop de betrokken rechtshande-
ling is verricht. Gelet daarop, leidt een vernietiging van bijvoorbeeld een overeen-
komst tot de verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten ertoe dat nooit een 
geldige titel heeft bestaan, zodat, net als bij nietigheid, geen overdracht van de 
desbetreffende rechten heeft plaatsgehad.
 Wanneer achteraf nietigheid van een koopovereenkomst wordt vastgesteld of 
een koopovereenkomst wordt vernietigd, zou dus op grond van artikel 3:84, eerste 
lid, van het BW moeten worden geconstateerd dat de verhandelbare ontwikke-
lingsrechten waarop die titel betrekking heeft, nog steeds behoren tot het vermo-
gen van de oorspronkelijke rechthebbende. De situatie kan zich evenwel voordoen 
dat die rechten dan al zijn ingezet ten behoeve van een bouw- en gebruiksverrui-
ming op een ontvangende locatie en ten gevolge daarvan zijn vervallen.680
Beschikkingsonbevoegdheid 
Nadat een levering is voltooid, zou niet alleen kunnen worden geconstateerd dat, 
anders dan eerder werd aangenomen, geen sprake was van een geldige titel, maar 
zou ook kunnen worden vastgesteld dat degene die verhandelbare ontwikkelings-
rechten heeft geleverd, daartoe niet bevoegd was. Op grond van artikel 3:84, eerste 
lid, van het BW staat die beschikkingsonbevoegdheid eveneens in de weg aan een 
geldige overdracht. Indien de vervreemder op een later moment dan op het tijdstip 
van levering beschikkingsbevoegd wordt, wordt pas op dat latere moment, mits 
ook sprake is van een geldige titel en een levering, voldaan aan alle vereisten voor 
een geldige overdracht.681
 Als verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden geleverd door een 
afschrijving van en een bijschrijving op daarvoor centraal aangehouden rekening-
en, dan zal een levering door een beschikkingsonbevoegde vervreemder niet snel 
aan de orde zijn. Immers, uit die centrale administratie volgt wie rechthebbende 
is en dus in beginsel beschikkingsbevoegd is. Desondanks zou, bijvoorbeeld wan-
rechtsgrond een goed heeft gegeven, gerechtigd is dit van de ontvanger als onver-
schuldigd betaald terug te vorderen.
680 Volledigheidshalve wordt gewezen op artikel 3:53, tweede lid, van het BW. Dat 
artikel bepaalt dat, indien de reeds ingetreden gevolgen van een rechtshandeling 
bezwaarlijk ongedaan kunnen worden gemaakt, de rechter desgevraagd aan een 
vernietiging geheel of ten dele haar werking kan ontzeggen. Dan kan een rechter 
aan een partij die daardoor onbillijk wordt bevoordeeld, de verplichting opleggen 
tot een financiële vergoeding aan de partij die wordt benadeeld. 
681 Zie artikel 3:58, eerste lid, van het BW en Asser/Mijnssen e.a. 2006, p. 249 – 251 
(aantekening 248).
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neer een fout wordt gemaakt, sprake kunnen zijn van de levering van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten, terwijl niet wordt voldaan aan het vereiste van be-
schikkingsbevoegdheid.682
 Aangezien het BW regelt dat onder bepaalde omstandigheden de verkrijger 
te goeder trouw wordt beschermd, staat beschikkingsonbevoegdheid niet altijd 
aan een geldige overdracht in de weg. Het vereiste van beschikkingsbevoegd-
heid wordt namelijk in bepaalde gevallen geheeld.683 Op grond van artikel 3:88, 
eerste lid, van het BW zou het ontbreken van beschikkingsbevoegdheid van een 
vervreemder van verhandelbare ontwikkelingsrechten een geldige overdracht 
niet verhinderen, wanneer de verkrijger te goeder trouw is en de onbevoegdheid 
voortvloeit uit het ontbreken van een geldige levering of geldige titel die voor een 
eerdere overdacht was vereist. De ‘verkrijger’ te kwader trouw en de ‘verkrijger’ 
die een verhandelbaar ontwikkelingsrecht te goeder trouw afneemt van een per-
soon die beschikkingsonbevoegd is, omdat zijn vervreemder dat ook was, worden 
dus niet beschermd. Dit lijkt een rechtvaardige uitkomst. Bedacht moet evenwel 
worden dat de beschikkingsonbevoegdheid pas kan worden vastgesteld, nadat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zijn ingezet ten behoeve van een bouwproject op 
een ontvangende locatie en ten gevolge daarvan zijn vervallen.
 Voor de situatie dat de ongeldigheid van een titel of de beschikkingsonbe-
voegdheid van een vervreemder wordt vastgesteld na de inzet en het verval van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten, zou kunnen worden geredeneerd dat degene 
die die rechten heeft ingezet daartoe niet gerechtigd was, zodat de desbetreffende 
bouwvergunning ten onrechte is verleend. Voor deze situatie zou kunnen worden 
geregeld dat de bouwvergunning (gedeeltelijk) kan worden ingetrokken. Deze 
mogelijkheid zou de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen be-
lemmeren en verdraagt zich daarom moeilijk met het uitgangspunt van een goed 
werkende markt. Bovendien moet worden bedacht dat verhandelbare ontwikke-
lingsrechten vervallen, zodra op grond daarvan een bouwvergunning wordt ver-
leend en die vergunning onherroepelijk wordt, zie § 6.6.4. Dit rechtsgevolg lijkt 
zich niet te verdragen met het feit dat een ander dan degene die dat recht heeft 
ingezet, rechthebbende was.
Kopersbescherming 
Gelet op het voorgaande, verdient het de voorkeur om te regelen dat de vaststelling 
dat verhandelbare ontwikkelingsrechten niet op een geldige wijze zijn overgedra-
gen – dat wil zeggen: op basis van een ongeldige titel of door een beschikkingson-
bevoegde – nadat de levering is voltooid, geen gevolgen heeft voor de geldigheid 
van de overdracht. De voorgestelde regeling beschermt de koper niet pas vanaf het 
moment van inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, maar reeds vanaf het 
moment dat de levering van die rechten is voltooid.684
682 Vgl. Asser/Mijnssen e.a. 2006, p. 246 – 247 (aantekening 246).
683 Asser/Mijnssen e.a. 2006, p. 246 – 247 (aantekening 246) en p. 338 – 340 (aanteke-
ning 310).
684 De Wm bevat een vergelijkbare regeling ten aanzien van verhandelbare emissie-
rechten. De artikelen 16.42, eerste lid, en 16.57, derde lid, van de Wm bepalen dat 
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 De voorgestelde kopersbescherming bij een ongeldige titel en niet geheelde 
beschikkingsonbevoegdheid leidt niet ertoe dat degene die schade lijdt ten ge-
volge van de ongeldige overdracht, jegens zijn contractspartij met lege handen 
staat. Zo zou een vervreemder die op grond van valse voorwendselen of onder 
dwang is overgehaald tot de verkoop, tegen de koper op grond van 6:162 BW een 
vordering uit onrechtmatige daad of op grond van artikel 6:212 BW een vordering 
uit ongerechtvaardigde verrijking kunnen instellen. Op deze grondslagen zou hij 
bijvoorbeeld het verschil tussen een lager ontvangen geldbedrag en een hogere 
marktwaarde van de overgedragen verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
vorderen.
Geen kopersbescherming bij ontbinding
Een overeenkomst die ten grondslag ligt aan de overdracht van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten, kan ook worden ontbonden. Artikel 6:265, eerste lid, van 
het BW regelt de ontbinding, ingeval één der partijen tekortschiet in de nako-
ming van een verbintenis.685 Een ontbinding heeft volgens artikel 6:269 van het 
BW geen terugwerkende kracht. Op grond van artikel 6:271, eerste lid, van het 
BW bevrijdt een ontbinding de partijen van de daardoor getroffen verbintenis-
sen. Voorzover die verbintenissen reeds zijn nagekomen, blijft de rechtsgrond in 
stand, maar ontstaat een verbintenis tot ongedaanmaking van de reeds ontvangen 
prestaties. Oftewel, een ontbinding heeft slechts een verbintenisrechtelijk en geen 
goederenrechtelijk rechtsgevolg.686 Indien de aard van de prestatie uitsluit dat zij 
ongedaan wordt gemaakt, dan treedt daarvoor op grond van artikel 6:272, eerste 
lid, van het BW een financiële vergoeding in de plaats.687
 De overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan niet ongedaan 
worden gemaakt, wanneer die rechten zijn ingezet ten behoeve van bouw- en ge-
bruiksverruimingen op ontvangende locaties en daardoor zijn vervallen. Dan kan, 
gelet op het bepaalde in artikel 6:272, eerste lid, van het BW, wel een verplich-
nietigheid of vernietiging van de overeenkomst die tot overdracht heeft geleid, of 
onbevoegdheid van degene die overdraagt, nadat de overdracht is voltooid, geen 
gevolgen heeft voor de geldigheid van de overdracht. 
  In dit onderzoek wordt, anders dan in de Wm, niet uitgegaan van een bescher-
ming vanaf het moment van voltooiing van de overdracht, maar vanaf het moment 
van voltooiing van de levering. Mijns inziens kan namelijk geen sprake zijn van 
een voltooide overdracht, ingeval wordt vastgesteld dat vanwege nietigheid nooit 
een geldige titel heeft bestaan of door nietigverklaring een titel met terugwerkende 
kracht komt te ontvallen. Het ware mijns inziens dan ook beter geweest als de Wm 
zou hebben bepaald dat nietigheid of vernietiging van de overeenkomst die tot de 
overdracht heeft geleid, nadat de levering is voltooid, geen gevolgen heeft voor de 
geldigheid van de overdracht.
685 Een overeenkomst kan niet worden ontbonden, indien de tekortkoming gezien haar 
bijzondere aard of geringe betekenis die ontbinding niet rechtvaardigt, zie artikel 
6:265, eerste lid, van het BW.
686 Kamerstukken II 2005/06, 30 693, nr. 3, p. 16 (MvT bij de Aanpassingswet handel 
in emissierechten) en Asser/Hartkamp 2005, p. 552 e.v. (aantekening 527 e.v.). 
687 Asser/Hartkamp 2005, p. 556 – 557 (aantekeningen 530 en 531).
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ting tot de betaling van een financiële vergoeding bestaan. Indien overgedragen 
verhandelbare ontwikkelingsrechten nog niet zijn ingezet, zou met de ontbinding 
voor de verkrijger een verplichting tot teruglevering van de overgedragen rechten 
ontstaan. Gelet hierop, hoeft bij een invoering van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten niet te worden geregeld dat de ontbinding van een overeen-
komst na de levering, de geldigheid van een overdracht niet aantast.688
Geen kopersbescherming bij voorwaardelijke overdracht
Tot slot wordt aan de orde gesteld of een eventuele regeling voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bepalingen zou moeten bevatten over de voorwaardelijke 
overdracht van die rechten. Ten aanzien van de overdracht van verhandelbare 
emissierechten in de Wm is namelijk geregeld dat elk voorbehoud met betrek-
king tot de overdracht is uitgewerkt op het moment dat de overdracht tot stand is 
gekomen.689 Volgens de wetsgeschiedenis is deze bepaling opgenomen om ervoor 
te zorgen dat geen voorwaardelijke verbintenissen of verbintenissen onder een 
tijdsbepaling in het register voor handel in emissierechten kunnen worden inge-
schreven. Verder wordt erop gewezen dat deze bepaling ertoe bijdraagt dat het 
register voor de handel in broeikasgasemissierechten betrouwbaar is.690
 Deze overwegingen uit de wetsgeschiedenis miskennen mijns inziens dat 
niet een overeenkomst of overdracht wordt ingeschreven, maar in een administra-
tie wordt bijgehouden wie rechthebbenden op emissierechten zijn. Ik meen dat het 
noch wat betreft emissierechten, noch wat betreft verhandelbare ontwikkelings-
rechten nodig is om te regelen dat voorbehouden zijn uitgewerkt op het moment 
dat de overdracht tot stand is gekomen.
 Overeenkomsten kunnen opschortende en ontbindende voorwaarden bevat-
ten. Bij een opschortende voorwaarde ontstaan de verplichtingen voortvloeiend 
uit een overeenkomst pas, indien een bepaalde gebeurtenis heeft plaatsgevonden. 
Een overeenkomst onder een opschortende voorwaarde brengt met zich dat tot 
het intreden van de opschortende voorwaarde geen overdacht zal plaatshebben. 
De genoemde regeling heeft, gelet daarop, geen meerwaarde wat betreft overeen-
komsten onder een opschortende voorwaarde. Immers, pas na het in vervulling 
gaan van de opschortende voorwaarde zal het register worden aangepast. Zou een 
systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden geadministreerd door 
middel van certificaten, dan zouden die certificaten pas na het in vervulling gaan 
van een opschortende voorwaarde ter hand worden gesteld aan de beoogde ver-
krijger.
688 Aanvankelijk bepaalde artikel 16:42, eerste lid, van de Wm dat de ontbinding van 
een overeenkomst die tot overdracht heeft geleid de geldigheid van die overeen-
komst niet aantast. Die bepaling is thans niet meer opgenomen. Zie omtrent deze 
wijziging Kamerstukken II 2005/06, 30 693, nr. 3, p. 16 (MvT bij de Aanpassings-
wet handel in emissierechten). 
689 Zie de artikelen 16.42, tweede lid, en 16.57, derde lid, van de Wm.
690 Kamerstukken II 2003/04, 29 565, nr. 3, p. 113 (MvT bij de Implementatiewet EG-
richtlijn handel in broeikasemissierechten).
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 Bij een ontbindende voorwaarde kan een latere gebeurtenis met zich brengen 
dat in een overeenkomst opgenomen verplichtingen van contractspartijen komen 
te vervallen. Een ontbindende voorwaarde kan intreden, nadat een overdracht 
heeft plaatsgevonden. Door het intreden van zo’n voorwaarde kan een overeen-
komst (op onderdelen) worden ontbonden. Op grond van het reeds genoemde arti-
kel 6:269 van het BW, heeft deze ontbinding geen terugwerkende kracht en heeft 
zij slechts een verbintenisrechtelijk rechtsgevolg. Vanwege de ontbinding moeten 
reeds overgedragen rechten worden teruggeleverd. Indien door het intreden van 
een ontbindende voorwaarde een koopovereenkomst wordt ontbonden, nadat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zijn overgedragen en ingezet, kan de verkrijger 
de desbetreffende rechten niet terugleveren. In dat geval ontstaat, op grond van ar-
tikel 6:272, eerste lid, van het BW, een verplichting tot betaling van een financiële 
vergoeding. De bepaling dat elk voorbehoud met betrekking tot de overdracht is 
uitgewerkt op het moment dat de overdracht tot stand is gekomen, heeft dus even-
min een toegevoegde waarde wat betreft overeenkomsten onder een ontbindende 
voorwaarde.
Samenvatting
Samenvattend, moet voor een rechtsgeldige overdracht van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in beginsel sprake zijn van een levering op de voorgeschreven 
wijze, een geldige titel en beschikkingsbevoegdheid van de vervreemder. Het ligt 
evenwel in de rede om een verkrijger te beschermen tegen nietigheid en vernieti-
ging van een overeenkomst en tegen de beschikkingsonbevoegdheid van de ver-
vreemder. Indien tot invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou worden besloten, zou daarom moeten worden geregeld dat de vaststel-
ling van een ongeldige titel of beschikkingsonbevoegdheid nadat de levering is 
voltooid, geen gevolgen heeft voor de rechtsgeldigheid van de overdracht.
8.2.5 Bezwaring met beperkte rechten
De overdraagbaarheid van verhandelbare ontwikkelingsrechten brengt volgens 
artikel 3:81, eerste lid, van het BW met zich dat op die rechten, beperkte rechten 
kunnen worden gevestigd. Een beperkt recht is een recht dat is afgeleid uit een 
meer omvattend recht, hetwelk met het beperkte recht is bezwaard, zie artikel 3:8 
van het BW. Slechts de in de wet opgenomen beperkte rechten kunnen worden 
gevestigd. Gelet op hun vermogensrechtelijke aard, zie § 7.2, zijn verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in beginsel vatbaar voor de bezwaring met een recht van 
vruchtgebruik of met een pandrecht.691
691 In boek 3 van het BW staan de rechten van vruchtgebruik, pand en hypotheek. 
Ingevolge artikel 3:260, eerste lid, van het BW kan een hypotheek slechts worden 
verleend op een registergoed. Voor de overdracht van een registergoed is een in-
schrijving in de daartoe bestemde registers noodzakelijk, zie artikel 3:10 van het 
BW. Vanwege hun niet-grondgebonden karakter neem ik aan dat ten aanzien van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten geen inschrijfverplichting in het kadaster of 
enig ander openbaar register zal gelden, zodat zij geen registergoed zijn en niet kun-
nen worden bezwaard met een hypotheek. Indien de toekenning en de overdracht 
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Recht van vruchtgebruik uitsluiten
De mogelijkheid van de vestiging van een recht van vruchtgebruik op goederen, 
en dus op verhandelbare ontwikkelingsrechten, volgt uit artikel 3:201 van het BW. 
Volgens dat artikel brengt de vestiging van een recht van vruchtgebruik met zich 
dat een ander dan de rechthebbende het desbetreffende goed kan gebruiken en de 
vruchten daarvan kan genieten. Het vestigen van een recht van vruchtgebruik op 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zal slechts betekenis hebben, indien uit hoof-
de van dat vruchtgebruik aanspraak zou kunnen worden gemaakt op een vergro-
ting van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op ontvangende locaties. Aangezien 
verhandelbare ontwikkelingsrechten slechts eenmalig kunnen worden gebruikt en 
bij een onherroepelijke bouwvergunning dienen te vervallen, moet dat worden 
verhinderd. Om deze reden moet de bezwaring van verhandelbare ontwikkelings-
rechten met een recht van vruchtgebruik worden uitgesloten.692
 Een bijzondere regeling waarin wordt geregeld dat op verhandelbare ontwik-
kelingsrechten niet het recht van vruchtgebruik kan worden gevestigd, zou voor de 
algemene regeling in het BW gaan.
Pandrecht uitsluiten
Op grond van artikel 3:228 van het BW kan een pandrecht worden gevestigd op 
alle goederen die voor overdracht vatbaar zijn, zodat verhandelbare ontwikke-
lingsrechten op zich zouden kunnen worden verpand. Gelet op het bepaalde in 
artikel 3:227, eerste lid, van het BW, zou de vestiging van een pandrecht tot gevolg 
hebben dat een vordering tot voldoening van een geldsom, bij voorrang boven an-
dere schuldeisers, op daaraan onderworpen verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan worden verhaald.
 Opdat verhandelbare ontwikkelingsrechten voor een schuldeiser verhaal 
bieden, zou moeten worden verhinderd dat verpande ontwikkelingsrechten ten 
behoeve van een project op een ontvangende locatie kunnen worden ingezet. Im-
mers, zouden verpande verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, dan 
gaat, met het verval van die rechten, de bevoorrechte positie van de pandhouder 
teniet. Omwille van de rechtszekerheid, wordt deze situatie bij voorkeur vermeden 
en zou bij een eventuele invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten even-
eens de vestiging van een pandrecht moeten worden uitgesloten.693 De uitsluiting 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden bijgehouden in een cen-
trale administratie en door middel van daaraan gekoppelde rekeningen, zie § 8.2.3, 
vormt die administratie geen openbaar register in de zin van de artikelen 3:10 en 
3:16 van het BW.
  Boek 5 van het BW vermeldt het appartementsrecht en de rechten van erf-
dienstbaarheid, erfpacht en opstal. Aangezien boek 5 de zakelijke rechten behandelt 
en een verhandelbaar ontwikkelingsrecht geen zakelijk recht is, zijn de laatstge-
noemde beperkte rechten voor verhandelbare ontwikkelingsrechten niet van be-
lang. 
692 Op grond van de artikelen 16.42, vierde lid, en 16.57, derde lid, van de Wm kan op 
een emissierecht geen recht van vruchtgebruik worden gevestigd.
693 De artikelen 16.42, derde lid, en 16.57, derde lid, van de Wm bepalen dat in afwij-
king van artikel 3:228 van het BW op emissierechten geen pandrecht kan worden 
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van het pandrecht zou in een regeling voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen worden opgenomen. Een dergelijke specifieke regeling gaat voor de alge-
mene regeling in het BW.
8.3 DEFINIëRING VAN VERHANDELBARE 
ONTWIKKELINGSRECHTEN
Vanuit het uitgangspunt van een goed werkende markt dient bij de vormgeving 
voor ogen te staan dat op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten veel 
vragers en aanbieders actief zullen zijn, die handelen in een homogeen product. 
Om veel vragers en aanbieders op voorhand zoveel mogelijk veilig te stellen, moe-
ten verhandelbare ontwikkelingsrechten bij de creatie, zie § 7.2, worden gedefini-
eerd, opdat de inhoud en reikwijdte van die rechten duidelijk en bekend zijn. De 
duidelijkheid en bekendheid zouden moeten worden geborgd door een wettelijke 
regeling.
Homogene rechten 
Verder is in § 6.5.2 gemotiveerd dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moe-
ten worden gekoppeld aan een waardevermeerdering op ontvangende locaties ten 
gevolge van bouw- en gebruiksverruimingen. Bij een dergelijke koppeling zijn 
verhandelbare ontwikkelingsrechten homogene rechten, in tegenstelling tot een 
koppeling aan bijvoorbeeld een bepaalde fysieke omvang van een bouw- en ge-
bruiksverruiming op ontvangende locaties.
 De waardevermeerdering op ontvangende locaties waaraan één verhandel-
baar ontwikkelingsrecht zou worden gekoppeld, moet worden onderscheiden van 
de prijs die door vraag en aanbod tot stand komt. Bij een lagere marktprijs dan die 
waardevermeerdering, worden bij toekenning de baten ten gevolge van bestem-
mingswijzigingen niet geheel, maar slechts gedeeltelijk afgeroomd. In § 6.5.4 is 
dit reeds met een voorbeeld inzichtelijk gemaakt.
Geen geografische beperking en beperking aangaande rechthebbenden
Omwille van de aanwezigheid van veel vragers en aanbieders zouden zo min 
mogelijk beperkingen aan verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden 
gesteld. Naarmate minder beperkingen aan verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden verbonden, zal namelijk meer belangstelling voor en dus een grotere vraag 
naar die rechten bestaan. Minder beperkingen dragen aldus eraan bij dat een goed 
werkende markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten tot stand kan komen.
 In lijn met de voorkeur om zo min mogelijk beperkingen te stellen, is in § 7.2 
aangenomen dat nationaal verhandelbare rechten worden gecreëerd. Bij zulke na-
tionale rechten bestaan geen geografische beperkingen en kan een nationale markt 
ontstaan. Door zo’n nationale markt wordt zoveel als mogelijk op voorhand ver-
zekerd dat veel vragers en aanbieders actief zullen zijn, zodat een goed werkende 
markt tot stand kan komen.694 Hiernaast is een voordeel van één nationale markt 
gevestigd.
694 De MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten stelt dat naarmate de geografische 
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dat de totale transactiekosten waarschijnlijk lager zullen liggen dan bij verschil-
lende, naast elkaar bestaande provinciale of gemeentelijke markten voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. Ook zulke verhoudingsgewijs lagere transactiekos-
ten dragen bij aan het ontstaan van een goed werkende markt, zie ook § 8.6.
 Aangenomen is dat een ieder rechthebbende zou kunnen zijn op verhandelba-
re ontwikkelingsrechten, zodat de handel in die rechten niet beperkt is tot bepaalde 
personen, zie ook § 5.2. Doordat geen beperkingen aangaande de rechthebbenden 
worden gesteld, kan een grote vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten ont-
staan.
Temporele beperking?
Omwille van een goed werkende markt worden verhandelbare ontwikkelingsrecht-
en bij voorkeur evenmin temporeel beperkt door daaraan een geldigheidsduur te 
koppelen. De MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten noemt twee categorieën 
van gevallen waarin een temporele beperking aan de orde kan zijn.695 Ten eerste 
kan een beperkte looptijd worden bepaald in een (politieke en/of economische) 
veranderlijke omgeving, waarin het voorzienbaar is dat wijzigingen noodzakelijk 
zijn, maar waarin de aard van de noodzakelijke wijzigingen niet kan worden voor-
speld. Ten tweede kan uit de aard van de activiteiten die door een verhandelbaar 
recht worden bestreken, een beperkte looptijd volgen. Deze laatste categorie doet 
zich in ieder geval niet voor, aangezien de met de inzet van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten te bewerkstelligen bouw- en gebruiksverruimingen niet uit hun 
aard alleen in een bepaalde periode zouden kunnen of moeten plaatsvinden.
 Van de eerste door de genoemde MDW-werkgroep categorie van gevallen 
zou sprake kunnen zijn. Vanwege het vervallen van rechten ten gevolge van de 
inzet, zie § 6.6.4, zal het aantal gecreëerde en verdeelde verhandelbare ontwikke-
lingsrechten namelijk met de tijd afnemen, terwijl nog wel (nieuwe) bouw- en ge-
bruiksverruimingen op ontvangende locaties kunnen worden beoogd. Er zou daar-
om een gespannen verhouding kunnen ontstaan tussen het aantal in omloop zijnde 
verhandelbare ontwikkelingsrechten en de wenselijke ruimtelijke ontwikkelingen 
op de ontvangende locaties. Voor de realisatie van die wenselijke ontwikkelingen 
zouden onvoldoende rechten beschikbaar kunnen zijn. Gelet daarop zou kunnen 
worden geregeld dat verhandelbare ontwikkelingsrechten aan een bepaalde gel-
digheidsduur worden verbonden. Na ommekomst van die geldigheidsduur zouden 
dan nieuwe rechten kunnen worden gecreëerd en verdeeld. Door die creatie en 
verdeling van nieuwe rechten kan worden verzekerd dat voldoende verhandelbare 
ontwikkelingsrechten beschikbaar zijn om wenselijke verruimingen op ontvang-
reikwijdte van een verhandelbaar recht meer beperkt is, de verhandelbaarheid van 
het recht en daarmee de efficiëntie van het instrument geringer is, zie MDW-werk-
groep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 44 en 53. De bevindingen van de MDW-
werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen bevestigen dat schaalvoorde-
len een belangrijke factor vormen bij de bepaling van de omvang van de markt, 
zie MDW-werkgroep Veilen en Andere Allocatiemechanismen 2002, p. 23.
695 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 51.
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ende locaties door te voeren. Of een temporele beperking aan verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zou moeten worden verbonden, wordt in § 8.8.3 behandeld.
 In de hiervoor uiteengezette redenering ligt besloten dat niet telkens wan-
neer, gelet op de daar tegenoverstaande vraag, behoefte bestaat aan het in omloop 
kunnen brengen van meer verhandelbare ontwikkelingsrechten, nieuwe recht-
en kunnen worden gecreëerd en verdeeld. De reden daarvoor is dat het telkens 
 creër en en verdelen van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou kunnen worden 
gekwalificeerd als een niet-marktconform overheidsingrijpen, zie § 8.8.3. Aange-
zien dit op gespannen voet zou staan met het uitgangspunt van een goed werkende 
markt, wordt bij voorkeur daarvan afgezien.
Hoeveelheidbeperking 
In het algemeen is inherent aan een systeem van verhandelbare rechten dat een be-
paalde schadelijke activiteit in omvang wordt beperkt, zie ook § 2.6. In zo’n geval 
wordt een verhandelbaar recht zodanig gedefinieerd dat ieder recht correspondeert 
met de uitvoering van een bepaalde omvang van die schadelijke activiteit. Zo staat 
bij een systeem van verhandelbare broeikasemissierechten ieder emissierecht ge-
lijk aan een bepaalde hoeveelheid uitstoot van broeikasgassen. Er kan, althans 
mag in het totaal geen grotere uitstoot worden gerealiseerd dan alle, door de over-
heid in het rechtsverkeer gebrachte verhandelbare emissierechten faciliteren.696 Op 
deze wijze wordt bereikt dat de maximale omvang van schadelijke uitstoot wordt 
beperkt, oftewel er geldt een hoeveelheidbeperking ten aanzien van de totale emis-
sie van broeikasgassen.
 Een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou niet neerkomen 
op een vergelijkbare hoeveelheidbeperking. Vanwege de koppeling van één ver-
handelbaar ontwikkelingsrecht aan een zekere waardevermeerdering, en niet aan 
verruiming van een bepaalde fysieke grootte, zou bij een systeem van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten niet een maximale omvang worden gesteld wat be-
treft de totale bouw- en gebruiksverruimingen die zouden mogen plaatsvinden. 
Ik meen dat dit niet bezwaarlijk is. Immers, de schadelijke effecten van bouw- en 
gebruiksverruimingen worden door middel van ruimtelijke-ordeningsregelgeving 
op een effectieve wijze begrensd.
 Hoewel het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten niet is gericht 
op een beperking van een schadelijke activiteit tot een bepaalde omvang, wordt 
het maximale aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten wel gelimiteerd 
door het aantal rechten dat de overheid creëert en verdeelt. Er kunnen namelijk 
niet meer rechten op de markt worden verhandeld en op ontvangende locaties 
worden ingezet dan het aantal dat door de overheid wordt gecreëerd èn door toe-
kenning in het rechtsverkeer wordt gebracht. Zoals hiervoor aangekondigd, wordt 
in § 8.8.3 uiteengezet waarom verhandelbare ontwikkelingsrechten niet telkens 
kunnen worden gecreëerd en verdeeld. Daarbij wordt tevens inzichtelijk gemaakt 
696 De overheid heeft niet alle broeikasemissierechten verdeeld. Volgens het toewij-
zingsplan broeikasemissierechten over de periode 2008 – 2012 zijn depots aan-
gehouden voor nieuwkomers, juridische procedures en de verkoop van rechten, 
zie Ministers van EZ & VROM 2007, p. 32 – p.33.
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hoe zou kunnen worden geregeld dat nieuwe verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen worden gecreëerd, opdat op de lange termijn voldoende aanbod van die 
rechten kan worden gewaarborgd.
8.4 VRAAGZIJDE 
Omwille van een goed werkende markt, moet voldoende vraag naar verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bestaan. Of de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten voldoende is, kan niet in absolute zin worden beoordeeld, maar is afhankelijk 
van het aanbod van die rechten, zie § 8.5. In § 8.3 is reeds behandeld dat de vraag 
naar verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt bevorderd als nationale rechten 
worden gecreëerd en daaraan geen beperkingen worden verbonden. Verder kan 
de overheid de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten beïnvloeden door 
ruimtelijke regelgeving ten aanzien van ontvangende locaties. Deze beïnvloeding 
van de vraag door ruimtelijke regelgeving wordt in deze paragraaf behandeld.
 Naast de definiëring van verhandelbare ontwikkelingsrechten en het vaststel-
len van ruimtelijke-ordeningsregelgeving voor ontvangende locaties, zou de over-
heid de vraag kunnen sturen door zelf rechten te kopen. Voor deze aankoop van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zou de overheid een bank kunnen opricht-
en. De eventuele aankoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door een bank 
voor die rechten komt in § 8.9 aan de orde.
 De overheid moet ook ernaar streven dat een vrager niet een overwegend 
marktaandeel heeft of dat vragers coöperatief handelen. Dat wordt in deze para-
graaf eveneens behandeld.
Toename vraag door ruimtelijke regulering van ontvangende locaties
De vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten zal vooral worden gestuurd 
door de ruimtelijke regulering van de ontvangende locaties. Op deze locaties 
kunnen de bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden worden verruimd, indien 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. De bestemmingsplannen 
en projectbesluiten waarin die bouw- en gebruiksverruimingen worden geregeld, 
beïnvloeden daarom de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie ook 
§ 6.3.4. Mede gelet op nieuwe ruimtelijke inzichten, zullen telkens nieuwe bouw- 
en gebruiksverruimingen worden doorgevoerd. De vraag naar verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zal in het algemeen toenemen naar aanleiding van deze veran-
deringen ten aanzien van de ontvangende locaties.
 Naarmate meer duidelijkheid bestaat over het ruimtelijke regime op de ont-
vangende locaties, ontstaat een grotere vraag. Onherroepelijke bestemmingsplan-
nen zullen ontwikkelaars op ontvangende locaties meer aanmoedigen om verhan-
delbare ontwikkelingsrechten te kopen, dan bestemmingsplannen die nog in pro-
cedure zijn. Een eenmaal vastgesteld bestemmingsplan geeft meer duidelijkheid 
dan een provinciale of nationale aanwijzing waarin wordt geschetst waar nieuwe 
ruimtelijke ontwikkelingen kunnen plaatsvinden en dus welke gronden op termijn 
ontvangende locaties kunnen gaan vormen. Zulke aanwijzingen kunnen evenwel, 
in combinatie met geldende bestemmingsplannen voor ontvangende locaties, een 
vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten genereren.
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Overcapaciteit
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou niet met zich brengen dat 
ontwikkelaars van ontvangende locaties zijn gehouden om de toegestane verruim-
ingen te benutten en daarvoor die rechten te kopen en in te zetten. Verder zijn die 
ontwikkelaars niet verplicht om een bestemming volledig te realiseren. Aangezien 
niet alle ontwikkelaars van de ontvangende locaties verhandelbare ontwikkelings-
rechten hoeven te vragen op de markt voor die rechten en zij bovendien ervoor 
kunnen kiezen om de toegestane verruimingen slechts gedeeltelijk te benutten, 
kan het aantal verhandelbare ontwikkelingsrechten dat zal worden gevraagd op 
voorhand moeilijk worden ingeschat. Er moet evenwel worden voorkomen dat, in 
relatie tot het aanbod, onvoldoende rechten worden gevraagd. Gelet daarop, kan 
worden geregeld dat meer rechten op ontvangende locaties kunnen worden ingezet 
dan het aantal rechten dat door de overheid wordt gecreëerd en verdeeld. Hierna 
duid ik dat ook wel aan als het creëren van een overcapaciteit op de ontvangende 
locaties.
 Het aantal maximaal in te zetten rechten zou alleen exact kunnen worden 
bepaald, indien de totale waardevermeerdering van de toegestane verruimingen 
op de ontvangende locaties bekend is. Immers, die waardevermeerdering zou be-
palend moeten zijn voor het aantal in te zetten rechten, zie § 6.5.4. Het is mijns in-
ziens evenwel niet nodig dat de totale waardevermeerdering exact wordt begroot. 
Het gaat namelijk erom dat in verhouding tot het aanbod, voldoende vraag naar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bestaat.
 Het op een relatief grote schaal doorvoeren van (voorwaardelijke) bouw- en 
gebruiksverruimingen, om zo een vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten 
te genereren, lijkt misschien niet reëel. In een studie voor het voormalige Ruimte-
lijk Planbureau wordt het op grote schaal creëren van nieuwe bouw- en gebruiks-
mogelijkheden evenwel genoemd als een mogelijke maatregel om de concurrentie 
op de markt voor woningbouwgrond te bevorderen.697 Op deze maatregel wordt 
gewezen in het kader van een pleidooi voor een grotere rol van het faciliterende 
grondbeleid ten opzichte van de huidige praktijk, waarin vaak wordt teruggeval-
len op een actief grondbeleid. Om de concurrentie op de genoemde grondmarkt 
op middellange termijn te bevorderen, wordt gewezen op de creatie van een over-
capaciteit in bestemmingsplannen en de aanwijzing van meer en kleinere woning-
bouwlocaties.698
 De creatie van een overcapaciteit is bovendien in lijn met de ontwikkelings-
planologie, zoals voorgestaan volgens de Nota Ruimte, zie § 2.2.4. Volgens deze 
nota zouden minder beperkingen moeten worden gesteld, zodat private partijen 
meer ruimte krijgen voor het uitvoeren van door hen gewenste ruimtelijke ontwik-
kelingen.
 Om ten opzichte van de vraag voldoende aanbod van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten te waarborgen, en vice versa, wordt in de Verenigde Staten soms 
een verhouding wat betreft de omvang van de ontvangende locatie ten opzichte 
van de zendende locatie bepaald. Zo is in het programma van de Long Island Pine 
697 Segeren 2007.
698 Segeren 2007, p. 133. 
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Barrens (New York) bepaald dat de omvang van de ontvangende locatie twee à 
tweeënhalf maal groter dient te zijn dan de zendende locatie, zie § 4.3.2. In Ne-
derland zou niet op een overeenkomstige wijze een bepaalde verhouding moeten 
worden geregeld tussen de omvang van de ontvangende locaties en de omvang 
van de zendende locaties. Daarmee zou namelijk niet worden gewaarborgd dat 
inderdaad een overcapaciteit zou worden gerealiseerd. Zo is het niet zeker dat door 
de grondeigenaren en ontwikkelaars van de zendende locaties voldoende rechten 
zullen worden aangeboden, zie ook § 8.5. Verder zou de omvang van de ontvang-
ende locaties moeilijk kunnen worden bepaald, omdat gronden niet als zodanig 
hoeven te worden aangewezen, zie § 6.4.4. Overigens moet worden bedacht dat 
bij de Fondsverdeling geen zendende locaties worden onderscheiden.
Gering marktaandeel en geen coöperatief handelen
De marktvorm van volkomen concurrentie wordt gekenmerkt door een gering 
marktaandeel en de afwezigheid van coöperatief handelen van de vragers. Een 
overwegend marktaandeel en coöperatief handelen kunnen namelijk ertoe leiden 
dat de vragers de prijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten naar hun hand 
kunnen zetten. Aangezien een ieder verhandelbare ontwikkelingsrechten kan ko-
pen, ga ik niet op voorhand ervan uit dat bepaalde partijen aan de vraagzijde een 
(te) groot marktaandeel zouden hebben. Evenmin bestaan aanwijzingen dat vra-
gers op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zullen samenwerken.
 Indien verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden ingevoerd en 
vragers op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten coöperatief han-
delen, kan dit met toepassing van de Mw worden bestreden. Zo verbiedt artikel 
6 van de Mw dat marktpartijen overeenkomsten sluiten of feitelijke gedragingen 
op elkaar afstemmen, die ertoe strekken of ertoe leiden dat de mededinging wordt 
verhinderd, beperkt of vervalst. Ingeval op de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zulke mededingingsbeperkende handelingen zouden plaatsvinden, 
kan op grond van de Mw worden opgetreden. In meen dat daarmee de mede-
dinging op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten afdoende wordt 
gewaarborgd.
8.5 AANBODZIJDE
Omwille van een goed werkende markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zijn bij voorkeur veel aanbieders actief. In deze paragraaf wordt inzichtelijk ge-
maakt dat de overheid dit aanbod kan sturen door de toekenning van rechten.
 In § 6.6.4 is gemotiveerd dat verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden 
moeten vervallen, indien en zodra de inzet daarvan door middel van een bouw-
vergunningverlening is goedgekeurd en die vergunning onherroepelijk wordt. Een 
dergelijke regeling staat in relatie tot het aanbod van die rechten, aangezien een-
maal vervallen rechten niet op de markt kunnen worden aangeboden. Verder kan 
de overheid het aanbod sturen door, via een bank, verhandelbare ontwikkelings-
rechten, net als private partijen, te koop aan te bieden. De verkoop door een bank 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten komt in § 8.9 aan de orde.
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 Overeenkomstig de vraagzijde, hebben aanbieders bij voorkeur een gering 
marktaandeel en zien zij af van coöperatief handelen. Dit wordt hierna eveneens 
behandeld.
Toename aanbod door toekenning
Door middel van de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan de 
overheid het aanbod van die rechten beïnvloeden. Echter, die beïnvloeding is niet 
bij elk van de drie aangegeven verdelingsmethoden hetzelfde.
 Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling worden verhandel-
bare ontwikkelingsrechten uitsluitend toegekend aan de grondeigenaren en ont-
wikkelaars van zendende locaties. Deze verkrijgende partijen kunnen die rechten 
inzetten op ontvangende locaties, die rechten onder zich houden, of te koop aan-
bieden op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. De private recht-
hebbenden zijn vrij om te beslissen of zij verhandelbare ontwikkelingsrechten te 
koop aanbieden. Aangezien verhandelbare ontwikkelingsrechten uitsluitend wor-
den toegekend aan de grondeigenaren en ontwikkelaars van de zendende locaties 
en deze private rechthebbenden niet zijn gehouden hun rechten te koop aan te bie-
den, kan de overheid bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling het 
aanbod niet direct bepalen. Bij de Fondsverdeling daarentegen verkoopt de over-
heid verhandelbare ontwikkelingsrechten. Op deze wijze kan zij direct de omvang 
van het aanbod sturen.
 De slechts indirecte beïnvloeding van het aanbod bij de Tegemoetkomings- 
en de Ontwikkelingsverdeling, laat onverlet dat de overheid bij alle verdelings-
methoden bepaalt hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrechten maximaal in het 
rechtsverkeer worden gebracht. Immers, alleen de overheid kan verhandelbare 
ontwikkelingsrechten creëren en door toekenning in het rechtsverkeer brengen.
Gering marktaandeel en geen coöperatief handelen
Een kenmerk van een volkomen concurrentie is dat aanbieders een gering markt-
aandeel hebben. De gedachte daarachter is dat een (te) groot marktaandeel ertoe 
kan leiden dat een aanbieder de prijs zelfstandig kan beïnvloeden. Bij de Fonds-
verdeling heeft de overheid een groot marktaandeel aan de aanbodzijde. In § 7.5.2 
is evenwel inzichtelijk gemaakt dat de prijs waartegen de overheid verhandelbare 
ontwikkelingsrechten bij die verdelingsmethode verkoopt, bij voorkeur door con-
currentie wordt bepaald. In dat geval staat de machtspositie van de overheid niet 
op gespannen voet met het uitgangspunt van een goed werkende markt.
 Op voorhand lijkt het niet waarschijnlijk dat bepaalde private partijen door 
de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten door de overheid een 
machtspositie verkrijgen. Zou die situatie zich evenwel voordoen en zou de des-
betreffende partij haar machtspositie misbruiken, dan kan dat op grond van ar-
tikel 24 van de Mw worden bestreden. Verder geldt dat, zouden private partijen 
coöpera tief handelen aan de aanbodzijde, daartegen met toepassing van artikel 6 
van de Mw kan worden opgetreden. Een aanvullende of afwijkende regeling om 
de concurrentie op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten te bewa-
ken, is niet nodig.
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8.6 INFORMATIE, TOE- OF UITTREDINGSBELEMMERINGEN 
EN TRANSACTIEKOSTEN 
In deze paragraaf worden enkele, overige kenmerken van de marktvorm van vol-
komen concurrentie aan de orde gesteld en wordt bezien of wat betreft de vorm-
geving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bij die kenmerken 
kan worden aangesloten.
Volledige informatie en voorlichting
Bij de marktvorm van volkomen concurrentie is de markt transparant en is voor de 
(potentiële) spelers op de markt volledige informatie beschikbaar. Wat betreft de 
markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zou dit betekenen dat de inhoud 
en reikwijdte van die rechten duidelijk zijn en dat de (potentiële) spelers goed over 
hun mogelijke keuzen (kunnen) worden geïnformeerd. Marktpartijen zullen hun 
handelen afstemmen op die informatie. Bij transparantie en duidelijke informatie 
zullen zij in hun handelen niet of nauwelijks betrekken dat zich onzekere factoren 
kunnen voordoen die de marktomstandigheden wijzigen, hetgeen ten goede komt 
aan een goed werkende markt. De gewenste duidelijkheid zou verder kunnen wor-
den verzekerd door de wettelijke definiëring van verhandelbare ontwikkelings-
rechten en door wettelijke bevoegdheden terzake van de uitvoering van het instru-
ment. Overigens, wat betreft de gewenste duidelijkheid heeft de marktvorm van 
volkomen concurrentie een overlap met de idee van de democratische rechtsstaat, 
in het bijzonder met het daarvan onderdeel uitmakende rechtszekerheidsbeginsel, 
zie § 5.3.3 en hierna § 11.2.2.
 Vooral ten tijde van de invoering van een systeem van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zou een goede voorlichting moeten worden geboden. Deze 
voorlichting zou in ieder geval op de grondeigenaren en de ontwikkelaars van 
de zendende en ontvangende locaties moeten zijn gericht. Bij de invoering van 
een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten bestaat namelijk nog geen 
markt. Omwille van de totstandkoming van een goed werkende markt, zouden 
de grondeigenaren en de ontwikkelaars van de zendende en ontvangende locaties 
door voorlichting moeten worden aangemoedigd om in die rechten te gaan hande-
len.
Geen toe- of uittredingsbelemmeringen
In de marktvorm van volkomen concurrentie bestaan geen toe- of uittredingsbe-
lemmeringen. Zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
ingevoerd, dan zullen ten aanzien van de markt voor die rechten niet of nauwe-
lijks zulke belemmeringen bestaan. Zo is gemotiveerd dat verhandelbare ontwik-
kelingsrechten overdraagbaar aan een ieder zouden moeten zijn. De beschreven 
wijzen van levering, zie § 8.2.3, zouden geen belemmering opwerpen om rechten 
te verkrijgen of te verkopen. Ingeval verhandelbare ontwikkelingsrechten in ka-
vels zouden worden verdeeld, zie § 7.5.3 en hierna, moet ervoor worden gewaakt 
dat die kavels niet dermate groot zijn dat een verkrijging daarvan voor bepaalde 
geïnteresseerden onhaalbaar is.
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Geen transactiekosten
Bij een volkomen concurrentie maken vragers en aanbieders geen transactiekos-
ten. Op een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden marktpartijen 
waarschijnlijk wel zulke kosten maken. Ingeval bijvoorbeeld voor de levering van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten een afschrijving van en een bijschrijving op 
een rekening, bijgehouden in een centrale registratie, zie § 8.2.3, zouden zijn ver-
eist, zouden partijen daarvoor kosten kunnen maken. Verder zouden kopers en 
verkopers derden kunnen inschakelen voor het opstellen van een contract op grond 
waarvan verhandelbare ontwikkelingsrechten worden overgedragen.
 Bij de invoering van een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zouden bij voorkeur voorzieningen worden getroffen om de transactiekosten zo-
veel mogelijk te beperken. Zo zouden een meldingsformulier en een modelcon-
tract voor de overdracht van de verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen wor-
den opgesteld.699 Door zulke standaarddocumenten wor dt voorkomen dat private 
partijen bij iedere transactie kosten voor de opstelling van die documenten moeten 
maken. Overigens is in § 7.5.3 erop gewezen dat, indien verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zouden worden toegekend volgens de Fondsverdeling, de transac-
tiekosten zouden kunnen worden beperkt door die rechten niet per stuk, maar in 
kavels te verkopen.
8.7 VERDELING VAN BEVOEGDHEDEN EN 
MARKTEVENWICHT
8.7.1 Algemeen
In de marktvorm van volkomen mededinging bestaat, in relatie tot de vraag, vol-
doende aanbod, en vice versa. In deze paragraaf wordt beoordeeld hoe de markt 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten aan dit kenmerk van een volkomen me-
dedinging zou kunnen voldoen. Aan de orde wordt gesteld hoe de in de hoofd-
stukken 6 en 7 besproken overheidsbevoegdheden de verhouding tussen vraag en 
aanbod zouden beïnvloeden, op welk overheidsniveau die bevoegdheden zouden 
worden uitgeoefend en of, gelet op die bevoegdheden, inderdaad voldoende vraag 
en aanbod tot stand zouden komen.
 Eerst wordt in § 8.7.2 ingegaan op de ruimtelijke bevoegdheden aangaande 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze bevoegdheden staan in 
relatie tot de vraag naar die rechten, zie § 8.4. Vervolgens komen in § 8.7.3 de be-
voegdheden met betrekking tot de creatie en verdeling aan de orde. De toepassing 
van deze bevoegdheden kunnen vooral het aanbod van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten beïnvloeden, zie § 8.5.
 In § 8.7.4 wordt behandeld hoe het evenwicht tussen vraag en aanbod zou 
moeten worden beoordeeld: dient voldoende vraag in relatie tot het aanbod te be-
699 Zo is voor de handel in verhandelbare emissierechten ook een standaardcontract 
opgesteld, zie www.ieta.org/ieta/www/pages/index.php?IdSitePage=593 (website 
laatstelijk bezocht op 4 september 2009).
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staan, of dient de vraag als gegeven te worden beschouwd en moet worden bezien 
of, gelet op die gegeven vraag, voldoende aanbod bestaat? Op basis van de beant-
woording van deze vraag wordt in § 8.8 bezien hoe de overheid door een sturing 
van de vraag of het aanbod op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zou kunnen ingrijpen.
8.7.2 Bevoegdheden aangaande de inzet
Wat betreft de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten is in hoofdstuk 6 
vooral uitgegaan van gemeentelijke bevoegdheden. Daar is uiteengezet dat de 
beoordeling van de ruimtelijke aanvaardbaarheid van bouw- en gebruiksverrui-
mingen op ontvangende locaties waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moeten worden ingezet, in beginsel op gemeentelijk niveau plaatsheeft.
Bevoegdheden van gemeenteraden
Ook ingeval het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toe-
gepast, zouden bouw- en gebruiksverruimingen in beginsel in bestemmingsplan-
nen worden vastgelegd. Die bestemmingsplannen worden door gemeenteraden 
vastgesteld. Met de vastlegging van bouw- en gebruiksverruimingen in bestem-
mingsplannen wordt duidelijk of op een bepaalde locatie verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kunnen worden ingezet. Zodoende beïnvloeden gemeenteraden 
met hun bevoegdheid tot de vaststelling van bestemmingsplannen de vraag naar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 De inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan ook zijn vereist als de 
ruimtelijke aanvaardbaarheid van bouw- en gebruiksverruimingen (nog) niet in 
bestemmingsplannen vastligt. In dat geval wordt die ruimtelijke aanvaardbaarheid 
in het kader van projectbesluiten beoordeeld. Gemeenteraden zijn ook bevoegd-
heid tot het nemen van die besluiten.
 De vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt dus in beginsel op 
gemeentelijk niveau door besluitvorming van gemeenteraden gestuurd.
Bevoegdheden van burgemeester en wethouders, provincies en het Rijk
Op zich kunnen ook andere bestuursorganen ruimtelijke plannen vaststellen en 
besluiten nemen die in relatie staan tot de vraag naar verhandelbare ontwikke-
lingsrechten. Dat zal evenwel in mindere mate het geval zijn.
 De bevoegdheid van burgemeester en wethouders om, in het kader van de 
bouwvergunningverlening, de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten goed 
te keuren, is een uitvoerende bevoegdheid die niet de vraag naar die rechten raakt. 
Zou wat betreft de verruimingen waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moeten worden ingezet, worden aangesloten bij de in artikel 6.2.1 van het Bro 
genoemde bouwplannen, zie § 6.4.3, dan is die inzet niet aan de orde ingeval bur-
gemeester en wethouders een ontheffing verlenen.700
700 De inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou op zich kunnen worden 
vereist voor alle waardevermeerderende verruimingen. In dat geval zouden ver-
handelbare ontwikkelingsrechten ook moeten worden ingezet bij de verlening van 
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 Voorts zouden provinciale bestuursorganen en organen van het Rijk beslui-
ten kunnen nemen die in verband staan met de vraag naar verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Provinciale staten en de Minister van VROM zouden namelijk 
inpassingsplannen kunnen vaststellen of projectbesluiten kunnen nemen, door 
middel waarvan zij bouw- en gebruiksverruimingen met de inzet van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten faciliteren, zie § 6.3.4. Bij deze besluitvorming wordt 
de ruimtelijke aanvaardbaarheid van verruimingen op provinciaal of nationaal ni-
veau bepaald. Gelet hierop, zouden provinciale en nationale inpassingsplannen en 
projectbesluiten de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen beïn-
vloeden. In het algemeen zal de ruimtelijke aanvaardbaarheid van verruimingen 
evenwel op gemeentelijk niveau worden beoordeeld, zodat de vraag vooral door 
gemeenteraden zou worden gestuurd.
 In § 6.3.4 is eveneens erop gewezen dat gedeputeerde staten of de Minister 
van VROM dwingende aanwijzingen omtrent de inhoud van bestemmingsplannen 
kunnen geven. Bij zulke aanwijzingen kunnen de gronden worden geduid waarop 
bouw- en gebruiksverruimingen kunnen plaatshebben. Zulke aanwijzingen zou-
den een vraagopdrijvend effect kunnen hebben, doch de daadwerkelijke inzetbaar-
heid van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou niet daaruit volgen. Dat is pas 
het geval bij de besluitvorming waarbij bouw- en gebruiksverruimingen, onder 
de voorwaarde dat verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, worden 
toegestaan. Volledigheidshalve wordt tot slot erop gewezen dat een eventuele na-
tionale bevoegdheid om een taxatiestandaard aangaande waardevermeerderingen 
op ontvangende locaties te bepalen, de vraag naar verhandelbare ontwikkelings-
rechten niet of nauwelijks zal beïnvloeden.
 Gelet op het voorgaande, neem ik aan dat vooral de ruimtelijke besluitvor-
ming van gemeenteraden de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
beïnvloeden.
8.7.3 Bevoegdheden aangaande de creatie en verdeling
De creatie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn in hoofdstuk 
7 aan de orde gesteld. Daar is uitgegaan van zowel bevoegdheden van het Rijk, als 
van provinciale en gemeentelijke bevoegdheden.
Bevoegdheden van het Rijk
Terzake van de creatie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou-
den bij het Rijk een drietal bevoegdheden kunnen liggen. Ten eerste zouden ver-
handelbare ontwikkelingsrechten door een orgaan van het Rijk moeten worden 
gecreëerd. Ten tweede zou, uitgaand van de Fondsverdeling, een orgaan van het 
Rijk verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen toekennen. Ten derde zou een 
ontheffingen in de zin van, onder meer, artikel 3.23, eerste lid, van de Wro. Dat is 
een bevoegdheid van burgemeester en wethouders. Vanwege de relatief geringe 
verruimingen die door middel van ontheffingen kunnen worden toegestaan, meen 
ik evenwel dat die ontheffingsbevoegdheid een beperkte invloed zou hebben op de 
vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten.
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orgaan van het Rijk bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kunnen toedelen aan provinciale en gemeente-
lijke bestuursorganen.
 Uitgaand van nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 7.2, zul-
len die rechten door een orgaan van het Rijk worden gecreëerd, zoals de Minister 
van VROM of de Kroon. Door deze creatie zou worden bepaald hoeveel rechten 
maximaal door toekenning in het rechtsverkeer kunnen worden gebracht. Op de 
markt kunnen namelijk niet meer rechten worden aangeboden, dan het aantal dat 
op nationaal niveau is gecreëerd.
 Overigens zou de creatiebevoegdheid niet alleen in relatie tot het aanbod, 
maar ook in relatie tot de vraag staan. Bij de creatie zullen namelijk de inhoud 
en reikwijdte van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden bepaald. Naarmate 
bij die definiëring minder beperkingen worden gesteld, zal een grotere vraag naar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bestaan, zie § 8.3. De definiëring is evenwel 
vanaf de creatie gegeven en is niet aan veranderingen nadien onderhevig. De cre-
atiebevoegdheid kan daarom de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten 
niet wijzigen.
 Bij de Fondsverdeling is een bestuursorgaan van het Rijk bevoegd verhan-
delbare ontwikkelingsrechten door verkoop te verdelen. Daarmee wordt het aan-
bod van die rechten direct gestuurd, zie § 8.5. De verdeling van nieuwe rechten zal 
direct leiden tot een groter aanbod. Bij de Fondsverdeling wordt het aanbod niet 
uitsluitend door de overheid bepaald. Private rechthebbenden kunnen ook verhan-
delbare ontwikkelingsrechten aanbieden.
 Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling bestaat een verschil 
tussen enerzijds het orgaan dat de verhandelbare ontwikkelingsrechten creëert en 
anderzijds de bestuurorganen die rechten aan de grondeigenaren en ontwikkelaars 
van de zendende locaties toekennen. In § 7.7 is gemotiveerd dat, als verhandel-
bare ontwikkelingsrechten op nationaal niveau zouden worden gecreëerd en op 
gemeentelijk of provinciaal niveau zouden worden toegekend, moet worden gere-
geld dat de nationale overheid de door haar gecreëerde rechten aan de gemeente-
lijke en provinciale bestuurorganen beschikbaar kan stellen. Dit is aangeduid als 
het toedelingsbesluit. Met het toedelingsbesluit wordt op nationaal niveau bepaald 
hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrechten decentrale bestuursorganen in het 
rechtsverkeer kunnen brengen. Hiermee wordt indirect het aanbod van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten beïnvloed, zie hierna.
 Overigens is wat betreft de Ontwikkelingsverdeling onderbouwd dat op na-
tionaal niveau een taxatiestandaard zou moeten worden vastgesteld, zie § 7.4.3. 
Zo’n standaard zou in acht moeten worden genomen bij de waardebepaling van de 
vereiste investeringen op de zendende locaties en is daarom mede van belang bij 
de vaststelling van het aantal toe te kennen rechten. Hoewel een nationale taxa-
tiestandaard op zich in verband zou staan met het aanbod van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, zou dat aanbod daarmee niet of nauwelijks kunnen worden 
gestuurd.
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Bevoegdheden van provincies en gemeenten
Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling worden verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in het rechtsverkeer gebracht door toekenning door burge-
meester en wethouders of gedeputeerde staten. Met deze toekenningsbevoegdheid 
kunnen burgemeester en wethouders, en gedeputeerde staten het aanbod sturen. 
Anders dan bij de Fondsverdeling is die sturing indirect, omdat het aanbod afhan-
kelijk is van de private rechthebbenden, zie § 8.5. Gelet daarop brengt de toeken-
ning van nieuwe rechten niet per se een groter aanbod van die rechten met zich.
 Het toedelingsbesluit bepaalt of op provinciaal of gemeentelijk niveau ver-
handelbare ontwikkelingsrechten door toekenning in het rechtsverkeer kunnen 
worden gebracht. Burgemeester en wethouders en gedeputeerde staten kunnen 
niet meer verhandelbare ontwikkelingsrechten toekennen dan op rijksniveau aan 
hen is toegedeeld, zodat het aantal op decentraal niveau toe te kennen rechten op 
nationaal niveau wordt begrensd.
8.7.4 Verdeling van bevoegdheden in relatie tot het marktevenwicht
Of op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten een voldoende grote 
vraag bestaat, is afhankelijk van de omvang van het aanbod, en vice versa. De 
omvang van de vraag en de omvang van het aanbod dienen over een weer met el-
kaar in evenwicht te zijn. Ten aanzien van de voorgestelde bevoegdheidsverdeling 
moet worden vastgesteld dat niet op één overheidsniveau de verhouding tussen 
de vraag naar en het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan worden 
bewaakt. De vraag komt dan ook op welke besluitvorming leidend dient te zijn. Is 
de vraagbeïnvloedende besluitvorming van gemeenteraden maatgevend? En moet 
worden beoordeeld of, gelet op de ten gevolge daarvan bestaande vraag, voldoen-
de aanbod aanwezig is? Of moet worden uitgegaan van het aanbod, en moet de 
vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten daarop worden afgestemd?
 Voor de beantwoording van deze vragen moet worden bedacht dat het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast om baten af te 
romen àls de bouw- en gebruiksmogelijkheden worden verruimd. Deze baatafro-
ming of het genereren van een zo hoog mogelijke opbrengst is geen doel op zich, 
maar is afhankelijk van de vraag of verruimingen ruimtelijk aanvaardbaar zijn. Als 
baten van bouw- en gebruiksverruimingen door middel van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten worden afgeroomd, dan zouden die baten wor-
den verevend met de kosten van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwik-
kelingen. Met andere woorden: wat betreft het marktmechanisme is de verevening 
ondergeschikt aan de baatafroming, en de baatafroming is ondergeschikt aan de 
ruimtelijke aanvaardbaarheid van planologische verruimingen. Bij de toepassing 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou daarom de ruimtelijke 
aanvaardbaarheid van nieuwe, met verruimingen gepaard gaande ruimtelijke ont-
wikkelingen op ontvangende locaties voorop moeten staan.
 Of de vraag en het aanbod met elkaar in evenwicht zijn, dient dus te worden 
beoordeeld vanuit de omvang van de vraag. De vraag ten gevolge van de ruim-
telijke besluitvorming is maatgevend voor de vaststelling of het aanbod van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten voldoende is. De vraag kan evenwel wijzigen, 
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bijvoorbeeld als in een bestemmingsplan nieuwe bouw- en gebruiksverruimingen 
worden toegestaan. Door zulke verruimingen zal de vraag naar verhandelbare ont-
wikkelingsrechten waarschijnlijk toenemen. Om bij dergelijke wijzigingen aan de 
vraagzijde een goed evenwicht op de markt te houden, zouden ook wijzigingen 
aan de aanbodzijde moeten kunnen worden doorgevoerd; omwille van voldoende 
aanbod ten opzichte van voldoende vraag moet, bij een vraagtoename, in beginsel 
ook het aanbod toenemen. In de navolgende paragraaf wordt inzichtelijk gemaakt 
welke mogelijkheden de overheid heeft om wijzigingen aan de aanbodzijde door 
te voeren.
8.8 OVERHEIDSINGRIJPEN
8.8.1 Algemeen
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten gaat uit van een belangrijke 
rol voor private partijen. Alleen als zij projecten realiseren op ontvangende loca-
ties en handelen op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, worden 
baten afgeroomd en wordt verevend tussen winstgevende en verlieslijdende ruim-
telijke ontwikkelingen. Aangezien de overheid niet de prijs van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten vaststelt, maar deze op de markt tot stand komt, bepalen private 
partijen de hoogte van die prijs en dus de mate van baatafroming. In § 6.5.4 is door 
middel van een voorbeeld inzichtelijk gemaakt dat, ingeval de marktprijs lager is 
dan de waardevermeerdering waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht is 
gekoppeld, sprake is van gedeeltelijke baatafroming.
 Deze rol van private partijen laat onverlet dat overheidshandelen de markt 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zou beïnvloeden. Zo kan de overheid 
door een goede voorlichting te verschaffen de handel in verhandelbare ontwik-
kelingsrechten ondersteunen en zo bijdragen aan het ontstaan van een goed wer-
kende markt, zie § 8.6.701 Om coöperatief handelen van private partijen te voorko-
men, moet de overheid toezicht houden op de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en zonodig op grond van de Mw handhavend optreden, zie § 8.4 en 
§ 8.5.
 De overheid kan ook ingrijpen op de markt voor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten. In dat geval verandert de vraag of het aanbod van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten als een direct gevolg van overheidshandelen. Vanuit een 
economisch perspectief kan worden aangenomen dat overheidsingrijpen in het al-
gemeen zou moeten worden vermeden.702 Zulk overheidsingrijpen zou namelijk 
de maatschappelijke welvaart kunnen verminderen en staat daarom op gespannen 
voet met het uitgangspunt van een goed werkende markt. Desondanks is het niet 
mogelijk om bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten af te zien van 
701 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 46.
702 Vgl. Kamerstukken II 2000/01, 24 036, nr. 182 (brief van de Ministers van Justi-
tie en EZ d.d. 24 november 2000), p. 3, MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 
2000b, p. 49 en MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 45 – 46.
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overheidsingrijpen. Immers, de toepassing van het instrument gaat uit van zowel 
overheidsingrijpen aan de vraagzijde, als overheidsingrijpen aan de aanbodzijde, 
zie onder meer § 8.7.
 Het overheidsingrijpen op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten staat in deze paragraaf centraal. In § 8.8.2 wordt het ingrijpen aan de vraagzij-
de behandeld. Vervolgens wordt in § 8.8.3 ingegaan op het overheidsingrijpen aan 
de aanbodzijde. In § 8.8.4 wordt onderzocht of het in § 8.8.2 en § 8.8.3 beschreven 
overheidsingrijpen op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten moet 
worden gecompenseerd. Tot slot komt in § 8.8.5 het onvoorzienbare overheids-
ingrijpen aan de orde.
Bij voorkeur marktconform ingrijpen 
Uitgaand van het gegeven dat de overheid op een markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten moet (kunnen) ingrijpen, wordt hierna onderzocht hoe dat in-
grijpen bij voorkeur wordt vormgegeven.
 De MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten maakt een onderscheid tussen 
marktconform en niet-marktconform overheidsingrijpen. Bij marktconform ingrij-
pen heeft de overheid voorafgaand daaraan aangegeven onder welke voorwaarden 
zij kan ingrijpen.703 Onder meer een wettelijke bevoegdheidsgrondslag kan er-
aan bijdragen dat overheidsingrijpen als marktconform kan worden getypeerd. Bij 
marktconform overheidsingrijpen kunnen marktpartijen hun handelen afstemmen 
op het mogelijke ingrijpen, zodat zij dat in de prijs die zij voor een goed willen 
betalen, kunnen verdisconteren.704 Onvoorzienbaar en daarom niet-marktconform 
overheidsingrijpen leidt tot kosten of een verlies van de rechthebbenden en tot 
een verminderd vertrouwen bij de potentiële kopers. Dit verminderde vertrouwen 
heeft een negatief, prijsdrukkend effect.705
 Vanuit een economische analyse concludeert de MDW-werkgroep dat de 
overheid ex ante zoveel mogelijk inzicht en zekerheid moet verschaffen omtrent 
de kenmerken van de verhandelbare rechten en de omstandigheden waarin en de 
condities waartegen zij in die rechten kan ingrijpen.706 Ik neem daarom aan dat, 
als overheidsingrijpen noodzakelijk is, vanwege het uitgangspunt van een goed 
werkende markt zou moeten worden gestreefd naar een marktconform ingrijpen. 
Vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief kan eveneens worden beargu-
menteerd dat overheidsingrijpen bij voorkeur voorzienbaar is. Zulk voorzienbaar 
ingrijpen verdraagt zich beter met de rechtszekerheid dan onvoorzienbaar ingrij-
pen, zie ook § 11.2.2.
8.8.2 Overheidsingrijpen aan de vraagzijde
De vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt beïnvloed door de ruim-
telijke-ordeningsregelgeving ten aanzien van ontvangende locaties van gemeen-
703 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 7.
704 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 40 en 45.
705 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 46.
706 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 46.
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teraden. Vanwege nieuwe ruimtelijke inzichten moeten in die regelgeving telkens 
nieuwe bouw- en gebruiksverruimingen kunnen worden doorgevoerd. Hiermee 
grijpt de overheid in op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. Im-
mers, de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten zal in het algemeen rea-
geren op deze veranderingen ten aanzien van de ontvangende locaties. Het ingrij-
pen aan de vraagzijde door middel van het wijzigen van het ruimtelijke-ordenings-
regime is evenwel voorzienbaar en dus marktconform.
 In het algemeen kan bij een te grote vraag ten opzichte van het aanbod, op 
de markt niet alleen worden ingegrepen door een vergroting van het aanbod, maar 
ook door een verkleining van de vraag. Wat betreft verhandelbare ontwikkelings-
rechten ga ik niet daarvan uit. Immers, bij dat instrument dienen de ruimtelijk aan-
vaardbare ontwikkelingen op de ontvangende locaties leidend te zijn, zie § 8.7.4.
8.8.3 Overheidsingrijpen aan de aanbodzijde
Omwille van een goed werkende markt bestaat, in relatie tot de vraag naar ver-
handelbare ontwikkelingsrechten, voldoende aanbod. Extra inzetmogelijkheden 
op ontvangende locaties zouden daarom moeten leiden tot meer aanbod. Daarvoor 
zijn meerdere mogelijkheden denkbaar. Ten eerste zou de overheid door toeken-
ning meer rechten in het rechtsverkeer kunnen brengen. Dat staat in deze subpa-
ragraaf centraal. Ten tweede is het denkbaar dat de overheid het aanbod vergroot 
door, net als private partijen, verhandelbare ontwikkelingsrechten te koop aan te 
bieden. Daarvoor zou een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
worden opgericht, hetgeen in § 8.9 aan de orde komt. In die paragraaf komt tevens 
aan de orde dat de overheid het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zou kunnen verkleinen door rechten op te kopen.
Beïnvloeding van het aanbod door de toekenning van rechten
Aangezien wat betreft het evenwicht tussen de vraag en het aanbod de ruimte-
lijke aanvaardbaarheid van bouw- en gebruiksverruimingen voorop zou staan, 
moet de aanbodsturende besluitvorming worden afgestemd op de vraag vanwege 
de ruimtelijke regelgeving op de ontvangende locaties. De vraagbeïnvloedende 
regelgeving wordt vooral door gemeenteraden vastgesteld, terwijl de aanbodstu-
rende besluitvorming (ook) op andere overheidsniveaus plaatsheeft. Het is daarom 
niet mogelijk dat de relatie tussen vraag en aanbod op één niveau wordt bewaakt 
en beïnvloed.
 Bij een nationale markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zou de 
aanwezigheid van voldoende aanbod in relatie tot de vraag op nationaal niveau 
moeten worden gewaarborgd. Op dat nationale niveau kan namelijk de meeste 
sturing aan het aanbod worden gegeven. De afstemming van het totale aanbod 
op de totale vraag ligt evenwel eenvoudiger bij de Fondsverdeling, dan bij de 
Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling. Bij de Fondsverdeling kan de 
nationale overheid namelijk rechten verkopen en daarmee direct het aanbod beïn-
vloeden. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling zou de sturing 
door de nationale overheid indirect zijn, omdat zij uitsluitend rechten toedeelt aan 
decentrale bestuursorganen en die decentrale bestuursorganen de rechten door toe-
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kenning in het rechtsverkeer brengen. Bovendien bepalen bij die verdelingsmetho-
den vooral private rechthebbenden het daadwerkelijke aanbod. Immers, degenen 
waaraan verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, zijn niet gehouden 
die rechten op de markt aan te bieden.
 Ondanks deze indirecte beïnvloeding zou bij de Tegemoetkomings- en de 
Ontwikkelingsverdeling de toedeling door de rijksoverheid aan provinciale en 
gemeentelijke overheden moeten worden afgestemd op de vraag naar verhandel-
bare ontwikkelingsrechten. Het aantal toe te delen rechten zou onder meer kunnen 
worden gekoppeld aan de aanwezigheid van ontvangende locaties in de desbetref-
fende gemeenten en provincies. Dan wordt met de toedeling enerzijds verzekerd 
dat daartegenover ontvangende locaties zullen staan en daarmee een vraag naar 
verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Anderzijds wordt aangemoedigd dat tegenover bouw- en gebruiksverruiming-
en, bouw- en gebruiksbeperkingen of de realisatie van wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen staan. Deze beperkingen of deze realisatie kunnen bij-
dragen aan een verbetering van de ruimtelijke kwaliteit. Door een koppeling van 
het aantal aan provinciale of gemeentelijke overheden toe te delen rechten aan 
de aanwezigheid van ontvangende locaties, zou daarom de verslechtering van de 
ruimtelijke kwaliteit vanwege de verruimingen, kunnen worden gemitigeerd. Bij 
zo’n mitigering van de ruimtelijke effecten van bouw- en gebruiksverruimingen 
bestaat een ruimtelijk verband tussen de ontwikkelingen waarvoor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden toegekend en de ontwikkelingen ten aanzien waar-
van baatafroming plaatsheeft. Zoals aangegeven in § 1.1.3, staat zo’n ruimtelijk 
verband vaak voor ogen, indien onder het huidige recht wordt gesproken over ver-
evening. Daarbij benadruk ik dat bij het begrip verevening waarvan in dit onder-
zoek wordt uitgegaan, niet per se een ruimtelijk verband aan de orde is. Het gaat 
vooral erom dat financieel wordt verevend, dat wil zeggen dat de opbrengsten van 
winstgevende ontwikkelingen bijdragen aan de kosten van verlieslijdende ontwik-
kelingen, zie eveneens § 1.1.3 en § 2.7.2.
 De toedeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan decentrale over-
heden dient niet alleen te worden afgestemd op de aanwezigheid van ontvangende 
locaties binnen het grondgebied van de desbetreffende overheden. In sommige 
gebieden kan het beleid vooral zijn gericht op een realisatie van verlieslijdende 
functies, zoals natuurontwikkeling en waterberging. In die gebieden hoeft geen 
behoefte te bestaan aan een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmogelijkheden 
of kan die uitbreiding op gespannen voet staan met de wenselijke, maar verlieslij-
dende ontwikkelingen. Onder deze omstandigheden dient niet noodzakelijkerwijs 
een verband te worden gelegd tussen de toedeling van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en het genereren van een vraag naar de rechten. Het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten moet ook kunnen worden toegepast om de 
realisatie van op zichzelf staande, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen te 
ondersteunen. Echter, als de nationale overheid rechten toedeelt zonder dat daar-
tegenover ontvangende locaties staan, dient zij ervoor te waken dat daardoor niet, 
vanwege onvoldoende vraag, het prijsevenwicht op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten te zeer wordt verstoord.
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 Vanwege de indirecte sturing van het aanbod door middel van de Tegemoet-
komings- en de Ontwikkelingsverdeling zou het aanbod kunnen achterblijven bij 
de vraag. Die mogelijke situatie zou een reden kunnen zijn om verhandelbare ont-
wikkelingsrechten naast de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling ook 
toe te kennen volgens de Fondsverdeling. Overigens zou de overheid voldoende 
aanbod kunnen realiseren door de rechten eerst van de rechthebbenden op te kopen 
en daarna, net als private partijen, die rechten aan te bieden op de markt, hetgeen 
in § 8.9 wordt behandeld. Door een gelijktijdige toepassing van de Fondsverde-
ling en door de aan- en verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zou de 
overheid dus, wanneer een zelfstandige toepassing van de Tegemoetkomings- en 
de Ontwikkelingsverdeling tekortschiet, voldoende aanbod en daarom een goed 
werkende markt kunnen verzekeren.
 Gelet op het voorgaande, verzet het uitgangspunt van een goed werkende 
markt zich niet tegen de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling. Deze 
verdelingsmethoden verdragen zich eveneens met het geldende recht. Wel kunnen 
vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief, namelijk vanwege het rechts-
zekerheidsbeginsel, bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling kant-
tekeningen worden gemaakt, zie § 11.2.2.
Verdeling uit reserve en creatie van nieuwe rechten
Alvorens verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden verdeeld, moeten 
zij worden gecreëerd, zie ook § 7.2. De toedeling en toekenning van nieuwe recht-
en om daarmee het aanbod te vergroten zijn dan ook alleen mogelijk als zulke 
rechten reeds zijn gecreëerd of kunnen worden gecreëerd. De creatie van nieuwe 
rechten vormt in het algemeen een niet-conform overheidsingrijpen, althans priva-
te marktpartijen kunnen daarmee redelijkerwijs geen rekening kunnen houden.707
 Om te ondervangen dat niet iedere keer dat het wenselijk is om nieuwe recht-
en in het rechtsverkeer te brengen, die rechten eerst moeten worden gecreëerd, kan 
worden geregeld dat de overheid een gedeelte van de gecreëerde rechten aanhoudt 
in een reserve.708 De in zo’n reserve ondergebrachte rechten kunnen, op termijn, 
aan private partijen worden toegekend. Omwille van de rechtszekerheid en de 
transparantie, zie ook § 8.6, zouden de omvang van een reserve alsmede het feit 
dat de daarin aangehouden rechten op de markt kunnen worden gebracht, voor de 
marktpartijen kenbaar moeten zijn. Vanwege de voorzienbaarheid voor marktpar-
tijen zou een verdeling uit een reserve van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
een marktconform overheidsingrijpen vormen.
 Bij een verdeling uit een reserve zouden marktpartijen bij investeringsbeslis-
singen kunnen betrekken dat nieuwe rechten in het rechtsverkeer kunnen worden 
gebracht. Vooral als te veel rechten in een reserve worden aangehouden, kunnen 
zij redelijkerwijs geen rekening houden met een verdeling uit die reserve. Onder 
die omstandigheden zou de prijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten in over-
wegende mate kunnen worden bepaald door een uiteenlopende beoordeling van de 
707 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 8.
708 MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 8 en 48 en MDW-werkgroep 
Verhandelbare Rechten 2000a, p. 45.
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kans dat de overheid nieuwe rechten toekent.709 Om die reden is het onwenselijk 
dat in een reserve te veel rechten worden aangehouden. Het zou daarom mogelijk 
moeten zijn dat op de lange termijn nieuwe rechten worden gecreëerd en verdeeld. 
Op deze wijze zou ook op de lange termijn kunnen worden veiliggesteld dat vol-
doende ontwikkelingsrechten beschikbaar zijn om nieuwe, wenselijke ruimtelijke 
ontwikkelingen op ontvangende locaties te realiseren. Als de mogelijkheid om 
nieuwe rechten te creëren en te verdelen voorafgaand aan de eerste creatie en 
verdeling is bekendgemaakt, kunnen marktpartijen dat bij hun handelen betrek-
ken.710
 Ik onderscheid twee mogelijkheden om te regelen dat nieuwe rechten kunnen 
worden gecreëerd en verdeeld, opdat wordt gewaarborgd dat op de lange termijn 
voldoende aanbod kan bestaan. Een eerste mogelijkheid is dat aan verhandelbare 
ontwikkelingsrechten een bepaalde geldigheidsduur wordt verbonden.711 In dat 
geval zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten temporeel worden beperkt, zie 
ook § 8.3. Na het verstrijken van de einddatum houdt de markt voor de aanvan-
kelijk gecreëerde en verdeelde rechten op te bestaan, waarna de overheid nieuwe 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kan creëren en verdelen zonder dat op de 
aanvankelijk bestaande markt wordt ingegrepen. Wanneer aan verhandelbare ont-
wikkelingsrechten een beperkte geldigheidsduur wordt verbonden, moet worden 
geregeld wat daarna met die rechten gebeurt.712 Zo zouden de nog niet ten behoeve 
van een ontvangende locatie ingezette verhandelbare ontwikkelingsrecht en kun-
nen vervallen. Daarna kunnen zij niet meer worden ingezet ten behoeve van bouw- 
en gebruiksverruimingen op de ontvangende locaties.
 Een nadeel van een temporele beperking is dat naarmate het eind van de 
geldigheidsduur nadert, minder belangstelling voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou kunnen bestaan, waardoor de vraag naar die rechten zou kunnen dalen. 
Deze onderzekerheid aangaande de waarde van die rechten zouden private partijen 
kunnen verdisconteren in de prijs die zij bereid zijn te betalen. Verder lijkt het 
verbinden van een temporele beperking aan verhandelbare ontwikkelingsrecht en 
onnatuurlijk, omdat zij dan zouden kunnen vervallen zonder dat een rechtheb-
bende enig nut daarvan heeft gehad. Immers, die rechten geven aanspraak op de 
benutting van een bouw- en gebruiksverruiming op de ontvangende locaties. Die 
benutting is een eenmalige, aflopende handeling en niet een duurhandeling. An-
dere verhandelbare rechten waaraan een temporele beperking wordt verbonden, 
zoals verhandelbare emissierechten, hebben vaak wel betrekking op een duurhan-
deling.
 Een tweede mogelijkheid om op de lange termijn ten opzichte van de vraag 
voldoende aanbod te waarborgen, is door te regelen dat onder omstandigheden 
nieuwe rechten kunnen worden gecreëerd, bijvoorbeeld wanneer het aantal in om-
709 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 49.
710 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 8. 
711 Zo regelt artikel 16.36, eerste lid, van de Wm dat een broeikasemissierecht geldig is 
gedurende een planperiode waarvoor het is verleend. Artikel 16.23, tweede lid, van 
de Wm regelt planperioden van drie, respectievelijk vijf jaar.
712 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 52.
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loop zijnde rechten onder een bepaalde drempel is gedaald. Zo is in § 6.6.4 onder-
bouwd dat verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden moeten vervallen, indien 
en zodra zij zijn ingezet ten behoeve van een bouw- en gebruiksverruiming op een 
ontvangende locatie en de desbetreffende bouwvergunning onherroepelijk is ge-
worden. Hierdoor daalt het aantal in omloop zijnde rechten. Geregeld zou kunnen 
worden dat wanneer het aantal in omloop zijnde rechten onder een zekere drem-
pel daalt, nieuwe rechten kunnen worden gecreëerd. Deze creatiebevoegdheid 
zou kunnen worden beperkt tot een bepaald aantal rechten. De nieuw te creëren 
rechten zouden wat betreft inhoud en reikwijdte gelijk zijn aan de reeds in omloop 
zijnde rechten, zodat, anders dan bij de eerste mogelijkheid, door de creatie en de 
daarop volgende verdeling wel op een bestaande markt zou worden ingegrepen.
 Beide mogelijkheden om nieuwe rechten te creëren gaan uit van een voor-
zienbare creatie van nieuwe rechten, hetgeen vanwege het uitgangspunt van een 
goed werkende markt en vanwege het rechtszekerheidsbeginsel de voorkeur geniet 
boven onvoorzienbaar ingrijpen. Nadeel van de tweede mogelijkheid om nieuwe 
rechten te creëren, zou kunnen zijn dat het voor marktpartijen niet duidelijk is op 
welk moment van die bevoegdheid gebruik zou kunnen worden gemaakt, hetgeen 
geredeneerd vanuit het genoemde uitgangspunt en de rechtszekerheid onwenselijk 
is. Verder zij benadrukt dat, hoewel voorzienbaar en dus marktconform, beide 
mogelijkheden met zich brengen dat wordt ingegrepen op de markt. Dat geldt 
overigens ook voor de verdeling van rechten uit een reserve.
 Het voorzienbare overheidsingrijpen op de markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten kan leiden tot een wijziging van de waarde van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten. Marktpartijen en rechthebbenden kunnen dus niet ervan 
uitgaan dat de overheid met haar handelen niet de waarde van die rechten zal be-
invloeden, hetgeen een gespannen relatie met de rechtszekerheid met zich brengt. 
Bovendien zouden deze partijen het voorzienbare overheidsingrijpen kunnen ver-
disconteren in de prijs die zij bereid zijn te betalen, zodat ook dat ingrijpen zou 
kunnen leiden tot een relatief lage prijs. In dat geval is de allocatie op de markt 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, en dus de maatschappelijke welvaart, 
niet optimaal. Echter, om te beoordelen of gelet op de allocatie op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten, één van de aangegeven mogelijkheden de 
voorkeur geniet, is vooral een economische analyse vereist. Een dergelijke analyse 
valt buiten de reikwijdte van het onderhavige, juridische onderzoek, zie § 1.3.5 en 
§ 1.5.1.
Beïnvloeding van de marktprijs
De omstandigheid dat de overheid verschillende bevoegdheden zou hebben om 
de vraag en het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten te beïnvloeden, 
brengt met zich dat zij de prijs op die markt zou kunnen sturen. Zoals hiervoor 
onderbouwd, ligt vooral een gerichte beïnvloeding van het aanbod in de rede. 
Zou het instrument worden toegepast, dan moet ervoor worden gewaakt dat die 
beïnvloeding van het aanbod niet zodanig uitpakt dat de prijs de facto niet (meer) 
op de markt tot stand komt, althans dat de overheid door die beïnvloeding de prijs 
in overwegende mate kan bepalen. Immers, in de economie wordt aangenomen 
dat bij een prijsbepaling door vraag en aanbod, op de desbetreffende markt de 
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grootste mate van maatschappelijke welvaart kan worden gerealiseerd, zie § 5.3.3. 
Aangezien de overheid bij de Fondsverdeling optreedt als aanbieder met een groot 
marktaandeel, zou zij vooral bij die verdelingsmethode de marktprijs kunnen be-
palen. In § 7.5.2 is evenwel onderbouwd dat bij die verdelingsmethode de prijs 
door middel van een veiling zou kunnen worden bepaald, zodat ook dan markt-
werking kan plaatsvinden.
 Ingeval vanwege de beïnvloeding van het aanbod door de overheid de facto 
geen sprake zou zijn van marktwerking, zou de prijs van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, en dus de mate van baatafroming van bestemmingswijzigingen, 
in feite door de overheid worden bepaald. Een dergelijke prijsbepaling door de 
overheid zou grote gelijkenis kunnen vertonen met een heffing, zie ook § 2.6 en 
§ 7.5.2. Zoals aangegeven in § 1.5.1, valt het onderzoeken van dat instrument bui-
ten het bereik van dit boek.
8.8.4 Compensatie voor overheidsingrijpen?
In § 8.8.2 en § 8.8.3 is ingegaan op voorzienbaar overheidsoptreden op de markt 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. Ondanks deze voorzienbaarheid kun-
nen de voorgestelde overheidsmaatregelen het prijsevenwicht op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten beïnvloeden, bijvoorbeeld omdat vragers 
vanwege dat voorzienbare optreden slechts bereid zijn een andere, lagere prijs te 
betalen. Het voorzienbare en daarom marktconforme overheidsingrijpen kan een 
zodanig prijsdrukkend effect hebben, dat moet worden afgewogen of efficiëntie-
overwegingen niet vergen dat voor dat overheidsingrijpen een compensatie wordt 
geboden. Als verhandelbare ontwikkelingsrechten temporeel worden beperkt, 
zouden de voormalige rechthebbenden bijvoorbeeld een tegemoetkoming kunnen 
ontvangen in hun schade ten gevolge van het vervallen na ommekomst van de gel-
digheidsduur.713 Die tegemoetkoming zou kunnen bestaan uit een toekenning van 
713 Aangenomen wordt dat ingeval de marktpartijen risico-avers zijn, dat wil zeggen 
dat zij de kans op een overheidsingrijpen te hoog inschatten, het goedkoper is om 
aan de rechthebbenden een volledige compensatie voor overheidsingrijpen te ver-
zekeren, dan het afzien van zulke duidelijkheid. Wanneer de overheid, uitgaande 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten waaraan een bepaalde geldigheidsduur is 
verbonden, een compensatie in het vooruitzicht zou stellen, zouden potentiële geïn-
teresseerden bij hun bereidheid rechten te kopen niet het risico betrekken dat zij hun 
investering (gedeeltelijk) kwijtraken door het verstrijken van de geldigheidsduur 
van die rechten, vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 53. 
  Verder wordt aangenomen dat naarmate een recht een langere geldigheidsduur 
heeft en aan het verlopen van die geldigheid een compensatie wordt verbonden, de 
markt efficiënter met een temporele beperking kan omgaan, zie MDW-werkgroep 
Verhandelbare Rechten 2000b, p. 43 – p. 46 en 48. In het verlengde hiervan beveelt 
de MDW-werkgroep aan dat, indien een compensatie vanuit een juridisch perspec-
tief niet, maar vanuit een economisch perspectief wel is aangewezen, vanwege de 
efficiëntie op de markt een volledige compensatie is geboden, zie MDW-werkgroep 
Verhandelbare Rechten 2000b, p. 70. Het kabinet heeft deze aanbeveling niet over-
genomen, zie Kamerstukken II 2002/03, 24 036, nr. 291, p. 3 (lijst van vragen en 
antwoorden d.d. 27 augustus 2003) en Kamerstukken II 2000/01, 24 036, nr. 182, 
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nieuw gecreëerde rechten.714 De afweging of bij de voorgestelde, marktconforme 
maatregelen vanwege de efficiëntie een compensatie zou moeten worden geboden, 
vergt een economische analyse.
 Vanuit een juridisch perspectief bezien, zou in het algemeen geen compensa-
tie zijn vereist voor het hiervoor beschreven, marktconforme overheidsingrijpen. 
Zo bestaat mijns inzien geen gerechtvaardigd beroep op het rechtszekerheids- en 
vertrouwensbeginsel, omdat een getroffen rechthebbende dat overheidsingrijpen 
redelijkerwijs had kunnen verwachten. Vanwege de voorzienbaarheid is evenmin 
sprake van een schending van het evenredigheidsbeginsel als neergelegd in artikel 
3:4, tweede lid, van de Awb of van het égalité-beginsel, zie § 7.6.2. Deze voor-
zienbaarheid zou namelijk met zich brengen dat het overheidsingrijpen binnen 
het normaal maatschappelijk risico zou vallen en zich daarom verdraagt met het 
égalité-beginsel.
 Ook artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM noopt niet tot de toeken-
ning van een compensatie bij een voorzienbaar overheidsoptreden als beschreven 
in § 8.8.2 en § 8.8.3. Net als de bouw- en gebruiksmogelijkheden volgens een 
geldend bestemmingsplan, zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten binnen de 
reikwijdte van dat artikel vallen. Vanwege de in § 6.2 aangehaalde rechtspraak is 
het waarschijnlijk dat die rechten, ondanks de overdraagbaarheid, niet zelfstandig 
vatbaar zijn voor eigendom en behoren tot de grondeigendom of tot de algehele be-
drijfsvoering van de desbetreffende rechthebbende.715 Daarvan uitgaande, zou bij-
voorbeeld het vervallen van verhandelbare ontwikkelingsrechten na ommekomst 
van een geldigheidsduur een beperking van de eigendom met zich brengen.716 Uit 
artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM volgt dat die eigendomsbeperking 
door het vervallen van die rechten bij wet moet zijn voorzien, een gerechtvaardigd 
algemeen belang moet dienen en proportioneel moet zijn. Aannemende dat ook 
aan de overige vereisten wordt voldaan, zou een voorzienbaar overheidsingrijpen 
in het algemeen als proportioneel worden aangemerkt, zodat evenmin een gespan-
nen relatie met artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM bestaat.
8.8.5 Onvoorzienbaar overheidsingrijpen 
Het regelen van voorzienbaar overheidsingrijpen als beschreven in § 8.8.2 en 
§ 8.8.3 laat onverlet dat zich omstandigheden kunnen voordoen waarin de over-
heid, buiten de voorziene randvoorwaarden, op de markt voor verhandelbare 
p. 2 e.v. (brief van de Ministers van Justitie en EZ d.d. 24 november 2000).
714 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000a, p. 52.
715 Zie ook MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 29 – 32.
716 Zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten zelfstandig vatbaar zijn voor eigen-
dom, dan vormt het vervallen van zulke rechten vanwege het verstrijken van een 
daaraan verbonden geldigheidsduur een ontneming en is een volledige schade-
loosstelling vereist, zie Barkhuysen 2004, p. 78 met een verwijzing naar EHRM 
9 december 1994, zaken 13092/87 en 13984/88 (Holy Monastries v. Greece), NJ 
1996, 374 m.nt. E.A. Alkema en EHRM 21 februari 1986, zaak 8793/79 (James and 
others v. United Kingdom), zie www.echr.coe.int/echr.
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ontwikkelingsrechten zou willen ingrijpen.717 Vanwege de onvoorzienbaarheid 
daarvan, kan daarmee geen rekening worden gehouden bij de vormgeving van 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Als het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten wordt ingevoerd en de overheid op de markt voor 
die rechten ingrijpt zonder expliciete, bij invoering van het instrument geregelde 
wettelijke grondslag, dan zal op basis van de concrete omstandigheden moeten 
worden beoordeeld of zulk onvoorzienbaar optreden mogelijk is en moet worden 
gecompenseerd. Vanwege de in § 8.8.4 genoemde beginselen en artikel 1 van het 
Eerste Protocol bij het EVRM zullen de getroffen rechthebbenden op verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in beginsel moeten worden gecompenseerd.
8.9 OPRICHTING VAN EEN BANK
De overheid zou net als private partijen op de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten rechten kunnen kopen en verkopen. Dit wordt in deze paragraaf 
aan de orde gesteld. Daarbij ga ik ervan uit dat, indien de overheid zou willen 
interveniëren door rechten aan te kopen of te verkopen, zij daarvoor een bank 
opricht. In § 4.4.2 is ingegaan op de oprichting van een bank voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten.
 Indien een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt opgericht, 
dan kunnen daaraan ook uitvoerende taken worden opgedragen. Zo zou een bank 
kunnen worden belast met het bijhouden van de rechthebbenden in een centrale 
administratie, zie § 8.2.3.
Interventie door een vergroting van het aanbod bij de Tegemoetkomings- en de 
Ontwikkelingsverdeling
Voor het ontstaan van een goed werkende markt voor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten dient, in relatie tot de vraag, voldoende aanbod te bestaan. Door de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten beïnvloedt de overheid dat 
aanbod, zie § 8.5. Om bij zo’n beïnvloeding voldoende aanbod te waarborgen, zou 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden ondersteund 
door de oprichting van een bank. Zo’n bank zou op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen interveniëren door rechten te koop aan te bieden.
 Opdat een bank het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan 
vergroten door zelf rechten te koop aan te bieden, dient zij rechthebbende op deze 
rechten te zijn. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling zouden 
verhandelbare ontwikkelingsrechten evenwel alleen aan de grondeigenaren en de 
ontwikkelaars van de zendende locaties worden toegekend. Bijgevolg kan een 
bank alleen verhandelbare ontwikkelingsrechten verkrijgen en vervolgens aanbie-
den, als rechthebbenden waaraan de overheid zulke rechten heeft toegekend, die 
rechten aan die bank overdragen. Hierna wordt ingegaan op de verkrijging door 
717 Vgl. Kamerstukken II 2002/03, 24 036, nr. 291, p. 5 (lijst van vragen en antwoorden 
d.d. 27 augustus 2003) en Kamerstukken II 2000/01, 24 036, nr. 182, p. 3 (brief van 
de Ministers van Justitie en EZ d.d. 24 november 2000).
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de aankoop van rechten van private rechthebbenden en de verkrijging door een 
schenking door overheden.
 Bij de Fondsverdeling verkoopt de overheid verhandelbare ontwikkelings-
rechten en kan zij op die wijze het aanbod in belangrijke mate bepalen. Daarom 
ligt bij die verdelingsmethode een interveniërende rol van een bank voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten minder voor de hand.
 Door het aanbieden van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou een bank 
ingrijpen op de markt. Aangezien dat voor marktpartijen voorzienbaar is, gaat het 
om een marktconform ingrijpen.718
Aankoop van rechten van private rechthebbenden
Met de aankoop van rechten door een bank kan bij de Tegemoetkomingsverdeling 
worden verzekerd, dat de grondeigenaren van zendende locaties financieel worden 
gecompenseerd voor planschade en dat die compensatie voldoet aan artikel 6.1 
e.v. van de Wro, zie § 7.3.3. Bij de Ontwikkelingsverdeling kan door zo’n aankoop 
worden gewaarborgd dat eigenaren en ontwikkelaars van zendende locaties een 
financiële ondersteuning ontvangen voor de realisatie van wenselijke, verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen. Indien het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zou worden ingevoerd, zou vooral net na die invoering behoefte 
kunnen bestaan aan een dergelijke waarborging. Op dat moment zou namelijk nog 
geen goed werkende markt kunnen bestaan. Door de aankoop van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten verkrijgt een bank rechten waarmee zij het aanbod kan stu-
ren.
 Weliswaar moet een bank voor de aankoop van rechten kosten maken, maar 
hiertegenover staat dat een bank inkomsten kan genereren door die rechten ver-
volgens te verkopen. In deze met de verkoop van verhandelbare ontwikkelings-
rechten gegenereerde inkomsten is een groot verschil gelegen ten opzichte van de 
alternatieve instrumenten, waarbij de overheid tegemoet komt in de planschade 
of verlieslijdende ontwikkelingen ondersteunt. Bij deze alternatieve instrumenten 
kent de overheid ter tegemoetkoming een geldbedrag toe of verstrekt zij een subsi-
die. Anders dan bij de aankoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten door een 
bank, staan tegenover deze uitgaven geen opbrengsten.
 Ingeval een bank verhandelbare ontwikkelingsrechten koopt, geeft zij rich-
ting aan de prijsvorming op de markt voor deze rechten. Hoewel de prijs voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten op de markt door vraag en aanbod tot stand 
komt, mag worden aangenomen dat private vragers en aanbieders hun gedrag af-
stemmen op die door de bank betaalde prijs.
Schenking van rechten door overheden
In de Verenigde Staten hebben sommige banken een tegoed van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten verkregen door een schenking van rechten door overheden. 
Met dit tegoed kunnen banken interveniëren op de markt. Ook in Nederland zou-
den banken verhandelbare ontwikkelingsrechten door een schenking door overhe-
den kunnen verkrijgen.
718 Vgl. MDW-werkgroep Verhandelbare Rechten 2000b, p. 7 – 8.
306
DEEL III; HOOFDSTUK 8
 Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling moeten tegenover 
de verkrijging van verhandelbare ontwikkelingsrechten planologische beperkingen 
of de realisatie van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen staan. 
De overheid zou planologische beperkingen op gronden bij haar in eigendom kun-
nen doorvoeren en de daarvoor toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen schenken aan een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. Ook 
zou de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen ontvangen als zij op 
zendende locaties wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen uitvoert. 
Door het op deze wijze funderen van een bank zou kunnen worden bewerkstelligd 
dat direct kan worden ingegrepen aan de aanbodzijde van de markt voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten, zonder dat daarvoor eerst rechten moeten worden 
aangekocht.
Interventie door een verkleining van het aanbod
Een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zou op zich ook kunnen inter-
veniëren als, in relatie tot het aanbod, te veel rechten worden aangeboden, dus bij 
een aanbodoverschot. Dan zou de bank rechten kunnen kopen, zonder dat zij die 
rechten vervolgens op de markt aanbiedt. Door deze vraagtoename zou, uitgaand 
van een gelijkblijvend aanbod, de prijs van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
stijgen. Ingeval het evenwicht tussen vraag en aanbod zou worden bewaakt door te 
interveniëren aan de aanbodzijde, zie § 8.7.4 en § 8.8.3, ligt een aanbodoverschot 
minder voor de hand dan een aanbodtekort.
8.10 RECHTSBESCHERMING
In deze paragraaf wordt onderzocht welke rechtsbescherming op basis van het 
geldende recht zou openstaan tegen het overheidshandelen op de markt voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten.
Bestuursrechtelijke rechtsbescherming
Ingeval het overheidshandelen op de markt voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten is gelegen in een appellabel besluit in de zin van de Awb, is de bestuurs-
rechter bevoegd om de rechtmatigheid van dat handelen te toetsen, zie ook § 6.8 
en § 7.8. De bestuursrechter is ook bevoegd om te beoordelen of de schade ten 
gevolge van een rechtmatig besluit op de markt voor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten moet worden gecompenseerd. In een dergelijke procedure staat cen-
traal of een compensatie is vereist op grond van het égalité-beginsel.719 In § 8.8.4 
719 In haar uitspraak van 8 november 2006 heeft de ABRS bevestigd dat het égalité-
beginsel een zelfstandige grondslag voor een zelfstandig schadebesluit vormt en 
niet ligt besloten in artikel 3:4, tweede lid, van de Awb, zie ABRS 8 november 
2006, AB 2007, 252 m.nt. B.P.M. van Ravels. Gelet op een arrest van de Hoge Raad 
van 6 december 2002, kan een vordering op grondslag van het égalité-beginsel 
uitsluitend aan de bestuursrechter worden voorgelegd, zie HR 6 december 2002 
(Pannenkoekenhuis De Kabouter), AB 2004, 17 m.nt. P.J.J. van Buuren en JB 2003, 
3 m.nt. R.J.N. Schlössels. 
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is onderbouwd dat een schending van dit beginsel in het algemeen niet aan de orde 
zal zijn bij markconform, want voorzienbaar overheidsoptreden.
Civielrechtelijke rechtsbescherming
Bij het overheidshandelen op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zal niet altijd sprake zijn van een besluit in de zin van de Awb. Zo zullen afschrij-
vingen van en bijschrijvingen op rekeningen, door middel waarvan de rechtheb-
benden op verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden kunnen worden geadmi-
nistreerd, zie § 8.2.3, niet kunnen worden gekwalificeerd als besluiten. Indien geen 
bestuursrechtelijke ingang bestaat, is de civiele rechter als restrechter bevoegd. De 
civiele rechter kan het overheidshandelen op de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten toetsen aan artikel 6:162 van het BW, oftewel of dat handelen een 
onrechtmatige daad inhoudt.
 Volledigheidshalve wordt in dit verband gewezen op artikel 6:168, eerste 
lid, van het BW. Indien overheidsingrijpen op grond van artikel 6:162 van het BW 
als onrechtmatig wordt betiteld en een verbod op dat ingrijpen wordt gevorderd, 
kan de civiele rechter zo’n vordering met toepassing van artikel 6:168, eerste lid, 
van het BW afwijzen. Volgens die bepaling hoeft een vordering strekkende tot 
een verbod van een onrechtmatige gedraging niet te worden gehonoreerd, ingeval 
die gedraging vanwege zwaarwegende maatschappelijke belangen moet worden 
geduld. Krachtens de tweede volzin van artikel 6:168, eerste lid, van het BW zou-
den degenen die worden getroffenen door overheidsingrijpen, bij een afwijzing op 
grond van dat artikel aanspraak kunnen maken op een schadeloosstelling.
8.11 CONCLUSIE
In dit hoofdstuk is ingegaan op de vormgeving van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wat betreft de markt voor deze rechten.
BW
Met betrekking tot de privaatrechtelijke regels die van toepassing zouden zijn op 
de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten, is ingegaan op de regels uit het 
BW. Gelet daarop, wordt bij voorkeur bepaald dat ontwikkelingsrechten over-
draagbaar zijn.
 Op grond van artikel 3:84, eerste lid, van het BW is voor de overdracht van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten een geldige titel, beschikkingsbevoegdheid 
en een levering vereist. Voor de levering van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten zou een specifieke regeling moeten worden opgenomen, bijvoorbeeld door de 
levering te laten plaatsvinden door afschrijvingen van en bijschrijvingen op reke-
ningen voor die rechten. Bij voorkeur wordt geregeld dat de vaststelling dat ver-
handelbare ontwikkelingsrechten niet (op een geldige wijze) zijn overgedragen, 
dat wil zeggen zonder geldige titel of door een beschikkingsonbevoegde, nadat de 
levering is voltooid, geen gevolgen heeft voor de geldigheid van de overdracht.
 Verder is geconcludeerd dat beslag, het recht van vruchtgebruik en het pand-
recht zouden moeten worden uitgesloten. Dat zou een afwijking van de algemene 
regeling in het BW en het Rv inhouden.
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Vraag en aanbod
De vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt beïnvloed door de de-
finiëring van die rechten. Omwille van de aanwezigheid van voldoende vraag, 
zouden verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden vormgegeven als 
homogene, nationale rechten en moeten zo min mogelijk beperkingen daaraan 
worden verbonden.Verder staat de vraag in verband met de ruimtelijke regulering 
van de ontvangende locaties. Deze ruimtelijke regulering wordt in beginsel op 
lokaal niveau door gemeenteraden bepaald. De ruimtelijke regulering zal met de 
tijd wijzigen, hetgeen ook de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
veranderen.
 De nationale overheid kan het aanbod beïnvloeden door de creatie van recht-
en, de toekenning aan private partijen bij de Fondsverdeling, en de toedeling aan 
provinciale en gemeentelijke bestuursorganen bij de Tegemoetkomings- en de 
Ontwikkelingsverdeling. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverde-
ling kennen die decentrale bestuursorganen verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toe aan private partijen. Die toekenning kan indirect het aanbod van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten sturen. De toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten bij de Fondsverdeling door de nationale overheid beïnvloedt direct het 
aanbod van die rechten.
 Wat betreft het evenwicht tussen de vraag en het aanbod, is gemotiveerd dat 
aan de hand van de vooral uit de ruimtelijke besluitvorming van gemeenteraden 
voortkomende vraag zou moeten worden vastgesteld of het aanbod van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten voldoende is. Aangezien de overheid bij de Tegemoet-
komings- en de Ontwikkelingsverdeling het aanbod slechts indirect kan beïnvloe-
den, zou de oprichting van een bank bij die verdelingsmethoden een toegevoegde 
waarde kunnen hebben. Zo’n bank zou kunnen interveniëren door verhandelbare 
ontwikkelingsrechten waarop zij rechthebbende is, aan te bieden. Ingeval verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zouden worden toegekend volgens de Fondsverde-
ling kan de overheid het aanbod direct sturen, waardoor de oprichting van een 
bank om namens de overheid in rechten te handelen niet in de rede ligt.
 Zowel de vraagsturende ruimtelijke-ordeningsregelgeving als de aanbodbe-
invloedende besluitvorming vormen een overheidsingrijpen op de markt voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten. Bij voorkeur heeft dat ingrijpen op een markt-
conforme wijze plaats. In dat geval is het ingrijpen voorzienbaar, zodat markt-
partijen daarmee rekening kunnen houden. Desondanks kan het voorzienbare 
ingrijpen eraan in de weg staan dat de allocatie op de markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten optimaal is.
 Omwille van een goed werkende markt zou volledige informatie beschikbaar 
moeten zijn, een goede voorlichting moeten worden gegeven en zo min mogelijk 
transactiekosten worden gemaakt. Ten aanzien van een markt voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zouden nauwelijks toe- en uittredingsbelemmeringen be-
staan.
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Rechtsbescherming
Als het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland zou worden 
toegepast, is wat betreft de rechtsbescherming tegen het overheidshandelen op de 
markt voor die rechten geen aanpassing van het recht nodig.
Beantwoording van de tweede subvraag
Met het in dit hoofdstuk uitgevoerde onderzoek is, tezamen met de bevindingen 
van de hoofdstukken 6 en 7, de tweede subvraag van deelvraag twee beantwoord. 
De bevindingen dienaangaande worden in hoofdstuk 10 samengevat.
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Hoofdstuk 9
Verhouding tot het grondbeleid
9.1 INLEIDING
Vanwege de karakterisering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten als een grondbeleidsinstrument, zie § 1.1, wordt in dit hoofdstuk ingegaan 
op de relatie tussen dat instrument en het grondbeleid. In het bijzonder wordt de 
verhouding aan de orde gesteld met de grondbeleidsinstrumenten die worden ge-
regeld door de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro. Zoals aangegeven in 
Figuur III in § 5.3.2, wordt onderzocht of het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zodanig kan worden vormgegeven dat die regelgeving ongewijzigd 
zou kunnen worden gehandhaafd. Indien dit niet mogelijk is, wordt geanalyseerd 
of de desbetreffende regelgeving kan worden aangepast.
 In § 9.2 staat de verhouding tussen verhandelbare ontwikkelingsrechten en 
de Ow en de Wvg centraal. De Ow en de Wvg moeten vooral in het kader van een 
actief grondbeleid worden geplaatst. Indien de overheid met de toepassing van 
deze wetten grond verwerft, kan zij door middel van gronduitgifte namelijk de 
realisatie van ruimtelijke ontwikkelingen verzekeren. De toepassing van de Ow en 
de Wvg kan in de praktijk ertoe leiden dat een grondbeleid door overeenkomsten 
wordt gevoerd, hetgeen ook in § 9.2 aan de orde wordt gesteld.
 Het verband tussen afdeling 6.4 van de Wro over de grondexploitatie en 
de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt in § 9.3 behandeld. 
Daarbij moet worden bedacht dat afdeling 6.4 van de Wro een instrumentarium 
biedt voor het voeren van een grondbeleid door overeenkomsten alsmede een zui-
ver faciliterend grondbeleid.
 In § 6.4.4 is gemotiveerd dat een verplichting om verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in te zetten, zou moeten doorwerken naar alle, in § 1.1.1 onderschei-
den vormen van grondbeleid, dus naar een actief grondbeleid, een grondbeleid 
door overeenkomsten en een zuiver faciliterend grondbeleid. De implicaties van 
zo’n doorwerking voor de huidige praktijk komen in § 9.4 aan de orde.
 In § 9.5 wordt afgesloten met een conclusie. Daarin wordt aangegeven hoe 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten moet worden vormgegeven, 
gelet op de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro.
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9.2 ONTEIGENINGSWET EN DE WET VOORKEURSRECHT 
GEMEENTEN
9.2.1 Algemeen
De Ow en de Wvg bieden aan, vooral gemeentelijke, overheden een instrumen-
tarium om grond te verwerven en zo vanuit een eigendomspositie een actief 
grondbeleid te voeren.720 In deze paragraaf wordt onderzocht of de Ow en de Wvg 
ongewijzigd kunnen worden gehandhaafd, indien het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd. Daarbij is van belang dat het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten niet ingrijpt in de grondeigendom. In 
de toepassing van het instrument ligt evenmin besloten dat de ontwikkelaars van 
ontvangende locaties verplicht zijn om de op hun grond geprojecteerde bestem-
mingen te realiseren. Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten laat hen 
vrij in de keuze of zij al dan niet die rechten inzetten en dus in welke mate zij de 
planologische bestemmingen verwezenlijken.
 In het huidige rechtsbestel staan aan de overheid instrumenten ter beschik-
king die wel raken aan de gevestigde eigendomsposities. Met de Ow en de Wvg 
kan de overheid namelijk ingrijpen in de grondeigendom en op die wijze verze-
keren dat zij de regie kan voeren bij de realisatie van ruimtelijke ontwikkelingen. 
Gelet hierop zijn de Ow en de Wvg enerzijds en het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten anderzijds ogenschijnlijk met elkaar onverenigbaar. Immers, 
de overheid dwingt door de toepassing van de Ow de overdracht van grondeigen-
dom af, terwijl bij de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten ervan 
wordt uitgegaan dat de grondeigendom in handen kan blijven van private grond-
eigenaren. Door middel van de Wvg kan een overheid zich een voorkeurspositie 
verschaffen bij de verwerving van grond. Deze voorkeurspositie stelt de overheid 
in staat om een regiefunctie bij de ontwikkeling van grond te vervullen en te verze-
keren dat een beoogde bestemming wordt verwezenlijkt. Ook dit lijkt op gespan-
nen voet te staan met de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Gelet op het voorgaande, kan dus niet op voorhand worden zekergesteld dat 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zich verdraagt met de toepas-
sing van de Ow en de Wvg. In deze paragraaf wordt daarom beoordeeld of die in-
strumenten gelijktijdig zouden kunnen worden ingezet, hoe die gelijktijdige inzet 
dan in zijn werk zou moeten gaan en of het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in dat geval ten opzichte van de Ow en de Wvg een meerwaarde zou 
hebben.
 In § 9.2.2 wordt de toepassing van de Ow en de Wvg kort beschreven. Daar-
uit zal volgen dat voor een beoordeling of een gelijktijdige toepassing van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten en de Ow en de Wvg mogelijk is, 
twee situaties moeten worden onderscheiden.
720 Zie o.a. r.o. 3.5.1 in HR 17 december 2004, NJ 2005, 393 m.nt. P.C.E. Van Wij-
men.
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 Ten eerste kan de overheid op basis van zowel de Ow als de Wvg zijn gehou-
den om de door deze wetten getroffen grondeigenaren een schadeloosstelling te 
bieden, althans voor hun grond een bepaalde koopprijs te bieden. De relatie tussen 
deze schadeloosstelling volgens de Ow, respectievelijk de te betalen koopprijs 
volgens de Wvg aan de ene kant en het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten aan de andere kant wordt onderzocht in § 9.2.3.
 Ten tweede gaan de Ow en de Wvg ervan uit dat ingeval grondeigenaren 
voorziene bestemmingen zelf kunnen en willen verwezenlijken, de desbetreffende 
grond niet kan worden onteigend of een voorkeursrecht niet kan worden uitgeoe-
fend, zie ook § 2.3.2. In § 9.2.4 wordt geanalyseerd of zo’n beroep op het zelf-
realisatierecht en de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
samengaan, en of daarvoor een wetswijziging zou zijn vereist.
 Hoewel de Ow en de Wvg zijn bedoeld om te worden ingezet om de over-
heid in staat te stellen om een actief grondbeleid te voeren, leidt de toepassing van 
die wetten in de praktijk tot een grondbeleid door overeenkomsten. Dat wordt in 
§ 9.2.5 inzichtelijk gemaakt.
9.2.2 Toepassing van de Ow en de Wvg
In deze subparagraaf wordt eerst ingegaan op de toepassing van de Ow. Vervol-
gens komt de toepassing van de Wvg aan de orde.
Toepassing van de Ow
De Ow vloeit voort uit artikel 14 van de Gw, zie ook § 6.2. Dat artikel regelt 
dat onteigening alleen kan plaatshebben, ingeval het algemeen belang daarmee is 
gediend, vooraf een schadeloosstelling is bepaald en daaraan een wettelijk voor-
schrift ten grondslag ligt. Het algemeen belang kan onder meer worden gediend 
door de realisatie van een bestemmingsplan, hetgeen in titel IV van de Ow wordt 
uitgewerkt.721
 De Ow stelt de overheid in staat om ter realisatie van een bestemmingsplan 
grond onder dwang te verwerven als dat voor de uitvoering van beleid noodzake-
lijk is.722 Artikel 79 van de Ow regelt daartoe dat slechts kan worden onteigend, 
wanneer noodzaak en urgentie bestaan. Gelet hierop moet een gemeentelijke over-
heid eerst trachten om de desbetreffende zaak minnelijk te verwerven.723 Immers, 
als grondeigenaren vrijwillig bereid zijn om hun onroerende zaak aan de overheid 
te verkopen, bestaat geen noodzaak tot onteigening. De noodzaak en urgentie zijn 
verder niet aanwezig, indien grondeigenaren bereid en in staat zijn om zelf een 
beoogde bestemming te realiseren, oftewel indien zij een gerechtvaardigd beroep 
721 In het navolgende wordt uitgegaan van een onteigening van grondeigendom door 
een gemeente in het belang van de ruimtelijke ontwikkeling als bedoeld in Titel IV 
van de Ow. Overigens kunnen gemeentelijke overheden op grond van die titel ook 
onteigenen met het oog op andere ontwikkelingen dan de realisatie van een bestem-
mingsplan, zie artikel 77 van de Ow. 
722 De Groot 2005a, p. 187 en Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 69 (Nota 
Grondbeleid).
723 Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, p. 24.
314
DEEL III; HOOFDSTUK 9
op het zelfrealisatierecht doen. In § 2.3.2 is reeds uiteengezet welke eisen aan een 
beroep op het zelfrealisatierecht in het kader van de Ow worden gesteld. Als het 
nagestreefde beleid niet op een andere wijze dan door onteigening kan worden 
verwezenlijkt, en dus noodzaak en urgentie aanwezig worden geacht, dient de 
onteigening te verlopen volgens een in de Ow voorgeschreven procedure.
 De onteigeningsprocedure begint met een administratieve procedure.724 
Bij een onteigening in het belang van de ruimtelijke ordening om een bestem-
mingsplan te realiseren, neemt de gemeenteraad eerst een onteigeningsbesluit als 
bedoeld in artikel 79 van de Ow.725 Op grond van artikel 79 van de Ow dient 
dit onteigeningsbesluit vervolgens door de Kroon te worden goedgekeurd.726 De 
goedkeuring door de Kroon roept een onteigeningstitel in het leven, waarmee de 
administratieve procedure is afgerond.
 Op basis van de in de administratieve procedure verkregen onteigeningstitel 
kan een civiele, gerechtelijke procedure worden gevoerd.727 Voordat deze proce-
dure aanhangig kan worden gemaakt, moet op grond van artikel 17 van de Ow 
wederom worden bezien of minnelijk tot overeenstemming kan worden geko-
men.728 Deze onderhandelingsplicht ziet vooral op de hoogte van de schadeloos-
stelling. Indien daarover geen minnelijke regeling kan worden getroffen, volgt 
de dagvaardingsprocedure als geregeld in artikel 18 e.v. van de Ow. In deze dag-
vaardingsprocedure wordt de in de administratieve procedure tot stand gekomen 
onteigeningstitel getoetst.729 Indien de onteigeningstitel standhoudt, resulteert de 
dagvaardingsprocedure in een onteigeningsvonnis waarin de hoogte van de scha-
deloosstelling van de grondeigenaar wordt bepaald, zie artikel 37, tweede lid, van 
de Ow.
 De Ow regelt een uitvoerige procedure voor de vaststelling van de schade-
loosstelling. Op grond van artikel 40 van de Ow heeft een eigenaar recht op een 
volledige schadeloosstelling. In de artikelen 40b tot en met 40f van de Ow worden 
handvatten gegeven hoe deze volledige schadeloosstelling dient te worden vastge-
steld. Op deze artikelen wordt in § 9.2.3 nader ingegaan.
724 Vgl. Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003.
725 Dit besluit wordt met toepassing van afdeling 3.4 van de Awb voorbereid, zie arti-
kel 80, eerste lid, van de Ow. Volgens artikel 3:15, eerste lid, van de Awb kunnen 
belanghebbenden over een ontwerp-onteigeningsbesluit zienswijzen naar voren 
brengen.
726 Belanghebbenden die zienswijzen over het ontwerp-onteigeningsbesluit bij de ge-
meenteraad naar voren hebben gebracht, kunnen bij de Kroon bedenkingen tegen 
het raadsbesluit indienen, zie artikel 84, derde lid, van de Ow. In de Nota Grondbe-
leid is aangekondigd dat de administratieve procedure volgens de Ow meer in over-
eenstemming zou worden gebracht met de Awb, bijvoorbeeld door het regelen van 
administratief beroep bij de Minister van VROM tegen een onteigeningsbesluit, 
zie Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 69 – 70 (Nota Grondbeleid). De voor-
gestelde procedurele aanpassingen van de Ow zijn tot op heden niet doorgevoerd.
727 Vgl. Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003.
728 De Groot 2005a, p. 187. 
729 Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, p. 47 e.v.
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 Overigens is in § 6.5.3 erop gewezen dat wat betreft de taxatie van waarde-
vermeerderingen op ontvangende locaties zou moeten worden aangesloten bij de 
waardebepaling van onroerende zaken volgens de Ow. Daarmee werd gedoeld op 
de artikelen 40b tot en met 40f van de Ow.
Toepassing van de Wvg
Naast de Ow stelt de Wvg overheden in staat om ruimtelijk beleid te verwezen-
lijken. Deze wet waarborgt de gemeentelijke regiefunctie bij gebiedsontwikke-
lingen, in het bijzonder op uitbreidingslocaties. Uit hoofde van deze regiefunctie 
dient de overheid niet alleen te beschikken over bevoegdheden om wenselijke 
ruimtelijke ontwikkelingen planologisch toe te staan, maar ook over instrumenten 
om te bewerkstelligen dat die ontwikkelingen worden verwezenlijkt. Met het oog 
daarop kunnen gemeenten zichzelf op grond van de Wvg een voorkeurspositie 
verschaffen bij de grondverwerving.730
 Op grond van de artikelen 2 en 8 van de Wvg kan een gemeente onroerende 
zaken, waarvan de bestaande bebouwing en het plaatsvindende gebruik afwijken 
van hetgeen die gemeente voor ogen staat, belasten met een voorkeursrecht. Wan-
neer een eigenaar van een met een voorkeursrecht belaste onroerende zaak ver-
volgens die zaak zou willen vervreemden, is hij op grond van artikel 10 van de 
Wvg verplicht die zaak eerst aan de gemeente aan te bieden. Daarop kunnen de 
gemeente en de eigenaar in overleg treden om minnelijk overeenstemming over 
de koopprijs te bereiken. Indien dit overleg niet tot een bevredigend resultaat leidt, 
kan op grond van artikel 16, eerste lid, van de Wvg aan de rechtbank worden 
verzocht om deskundigen aan te wijzen om de koopprijs te bepalen. Op grond 
van artikel 16, vierde lid, van de Wvg dienen de deskundigen die prijs te bepalen 
overeenkomstig de regels voor de waardebepaling volgens de eerdergenoemde 
artikelen 40b tot en met 40f van de Ow.
 Ingeval eigenaren van onroerende zaken waarop een gemeentelijk voor-
keursrecht rust overeenkomsten sluiten die dat voorkeursrecht doorkruisen, kan 
de desbetreffende gemeente krachtens artikel 26 van de Wvg de nietigheid van 
zulke overeenkomsten inroepen. Zo is een verkooptransactie waarbij een eigenaar 
zijn grond niet eerst aan de gemeente aanbiedt en verkoopt aan een derde, vernie-
tigbaar.731 Een overeenkomst kan niet worden vernietigd, ingeval aan de desbetref-
fende eigenaar een gerechtvaardigd beroep op het zelfrealisatierecht toekomt. In 
§ 2.3.2 is reeds uiteengezet dat thans niet duidelijk is onder welke omstandigheden 
zo’n gerechtvaardigd beroep kan worden gedaan, maar dat uit de wetsgeschiede-
nis zou kunnen worden opgemaakt dat daarvoor nauwelijks ruimte bestaat. Verder 
730 De artikelen 9a en 9b van de Wvg regelen het provinciale voorkeursrecht en het 
rijksvoorkeursrecht. Aangezien het voor de toepassing van het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten geen verschil zou maken of een gemeentelijk, pro-
vinciaal of rijksvoorkeursrecht wordt gevestigd, blijven die provinciale en rijksbe-
voegdheden verder buiten beschouwing.
731 Het inroepen van de nietigheid is een actie tot vernietiging. Er is geen sprake van 
een nietigheid van rechtswege, zie § 2.3.2 met een verwijzing naar Littooij & Mus 
2008, p. 252.
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is in die subparagraaf aan de orde gesteld dat een nietigverklaring van een over-
eenkomst met toepassing van artikel 26 van de Wvg niet per se met zich brengt dat 
aan een grondeigenaar in het kader van de Ow geen gerechtvaardigd beroep op het 
zelfrealisatierecht toekomt.732
 De vestiging van een voorkeursrecht leidt niet ertoe dat de daardoor getrof-
fen grondeigenaren hun onroerende zaken aan de gemeente te koop moeten aan-
bieden. Ingeval een gemeente belang heeft bij een daadwerkelijke realisatie van de 
voorziene bestemming, zal zij met de bevoegdheden uit de Ow de grondeigendom 
moeten afdwingen, waarna zij de realisatie zelf ter hand kan nemen of de grond 
met een bouwplicht kan uitgeven. De Ow en de Wvg zijn dus complementaire 
grondbeleidsinstrumenten.
9.2.3 Waardebepaling en verhandelbare ontwikkelingsrechten 
Om te beoordelen of de Ow en de Wvg ongewijzigd zouden kunnen worden ge-
handhaafd, wordt in deze subparagraaf bezien of de overheid tegelijkertijd op 
basis van de Ow zou kunnen onteigenen, respectievelijk op grond van de Wvg 
de eigendom zou kunnen verwerven èn het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zou kunnen gebruiken om baten van bestemmingswijzigingen af te 
romen. Hiertoe wordt onderzocht of de (grond)waardebepaling volgens de Ow en 
de Wvg ingeval van onteigening, respectievelijk verwerving zich verdraagt met de 
baatafroming volgens het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Con-
creet komt het erop neer dat wordt onderzocht hoe is geregeld dat de baten ten 
gevolge van bestemmingswijzigingen zijn begrepen in die waardebepaling, zodat 
die baten toekomen aan degene die wordt onteigend of met toepassing van de Wvg 
zijn onroerende zaak aan de gemeente verkoopt. Dat in de huidige wetgeving ligt 
besloten dat planbaten aan de grondeigenaren toekomen, is reeds in § 1.1.2 opge-
merkt.
 Zou bij de waardebepaling volgens de Ow en de Wvg geen rekening worden 
gehouden met bestemmingswijzigingen, dan zouden gemeenten reeds door middel 
van deze wetten de grondwaardestijging ten gevolge van bestemmingswijzigingen 
naar zich toe kunnen trekken. Immers, indien bij de waardebepaling een waarde-
vermeerderende bestemmingswijziging niet zou worden betrokken, dan komen de 
baten van zulke wijzigingen toe aan de gemeenten die de Ow of de Wvg inzetten 
en niet aan de grondeigenaren. In dat geval zou kunnen worden gemeend dat geen 
behoefte bestaat aan een faciliterend baatafromingsinstrument als verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.
 Wat betreft de wijze waarop de waarde van een onroerende zaak wordt vast-
gesteld, maakt het geen verschil of de overheid eigendom op basis van de Ow 
of de Wvg verwerft.733 Immers, artikel 16, vierde lid, van de Wvg verwijst voor 
732 De Groot 2005a, p. 180 en Struiksma 2008a, p. 291 met een verwijzing naar KB 12 
maart 2002 (Bergh), Stcrt. 5 april 2002, nr. 66.
733 Een verschil tussen de Ow en de Wvg is dat degene die wordt onteigend, volledig 
schadeloos moet worden gesteld. Artikel 14 van de Gw en artikel 40 van de Ow 
namelijk bepalen dat aanspraak bestaat op een volledige schadeloosstelling. Be-
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de vaststelling van de koopprijs waartegen de overheid een onroerende zaak kan 
verwerven naar de waardebepaling volgens de Ow. De grondslagen voor deze 
waardebepaling zijn neergelegd in de artikelen 40b tot en met 40f van de Ow.
Artikel 40b: verkeerswaarde 
Op grond van artikel 40b, tweede lid, van de Ow wordt voor de bepaling van de 
waarde van een onroerende zaak in beginsel uitgegaan van de prijs die partijen bij 
een vrijwillige verkoop op commerciële basis zouden overeenkomen. Dit wordt 
de verkeerswaarde genoemd.734 Bij de vaststelling van de verkeerswaarde wordt 
verondersteld dat koper en verkoper als redelijk handelende partijen optreden.735
 Ingeval een gemeenteraad besluit te onteigenen ten behoeve van de uitvoe-
ring van een bestemmingsplan, wordt uitgegaan van de bestemming volgens het 
reeds vastgestelde bestemmingsplan, ook wanneer dat plan nog niet onherroepe-
lijk is. Verder moet krachtens jurisprudentie van de Hoge Raad rekening worden 
gehouden met de verwachtingswaarde van hetgeen wordt onteigend.736 Bij de be-
paling van de verkeerswaarde moet daarom acht worden geslagen op het gelden-
de bestemmingsplan, op het bestemmingsplan dat naar verwachting zal worden 
vastgesteld of op een redelijke verwachting over een toekomstige bestemming.737 
Op grond van louter speculatieve verwachtingen, zonder dat sprake is van een 
voldoende reële verwachting, kan geen aanspraak worden gemaakt op vergoeding 
van de verwachtingswaarde.738 Ingeval bijvoorbeeld wordt onteigend om op grond 
waarop voorheen een agrarische bestemming rustte een woonwijk te realiseren, 
dient wat betreft de waardebepaling te worden uitgegaan van die woonbestem-
ming. De baten ten gevolge van de wijziging van de agrarische bestemming naar 
een woonbestemming zijn dus begrepen in de verkeerswaarde.
oogd wordt dat degene die wordt onteigend of zijn eigendom overdraagt daarna 
zowel wat betreft vermogen als wat betreft inkomen in een gelijkwaardige positie 
als daarvoor komt te verkeren, zie Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, 
p. 79. Bij de berekening van de volledige schade wordt daarom niet alleen reke-
ning gehouden met de waarde van de onroerende zaak, maar worden bijvoorbeeld 
ook verhuiskosten en een eventuele inkomstenderving betrokken, zie Drijver – van 
Rijckervorsel & Van Engen 2003, p. 84 – 88. Deze factoren hebben geen betrekking 
op de waardebepaling van de desbetreffende onroerende zaak.
  Artikel 40 van de Ow is niet van overeenkomstige toepassing verklaard in de 
Wvg. Om die reden ligt de schadeloosstelling volgens de Ow vaak hoger dan de 
waardebepaling volgens de Wvg, zie ook Van den Brand e.a. 2008, p. 163.
734 Zie ook De Groot 2005b, p. 45 e.v.
735 Artikel 40b, derde lid, van de Ow bepaalt dat in bijzondere gevallen de werkelijke 
waarde volgens een andere maatstaf kan worden vastgesteld.
736 De Groot 2005b, p. 47 en Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, p. 82 en 
268 – 270. Zie ook HR 14 juni 2002 (Noord-Holland/Koeckhoven), NJ 2003, 150 
m.nt. P.C.E. van Wijmen.
737 De Groot 2005a, p. 198 en De Groot 2005b, p. 47 – 48. 
738 HR 22 februari 2002 (Van Staveren/Noord-Holland), NJ 2002, 365 m.nt. P.C.E. van 
Wijmen en BR 2002, 803 m.nt. J.G. de Vries Robbé.
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 Wanneer de Ow en de Wvg worden toegepast, komen de baten ten gevolge 
van bestemmingswijzigingen dus in beginsel toe aan de grondeigenaren en niet aan 
de overheid die onteigent of een onroerende zaak krachtens de Wvg verkrijgt.
Artikelen 40c tot en met 40f: correcties op de verkeerswaarde
De krachtens artikel 40b, tweede lid, van de Ow vastgestelde verkeerswaarde kan 
op grond van de artikelen 40c tot en met 40f van de Ow worden gecorrigeerd.739 
Hierna wordt beoordeeld of door middel van deze correcties niet alsnog een waar-
destijging ten gevolge van een bestemmingsverruiming kan worden afgenomen 
van de grondeigenaren. Deze correcties worden hierna achtereenvolgens bespro-
ken.
 In artikel 40c van de Ow is het eliminatiebeginsel neergelegd. Op grond van 
dit beginsel beïnvloedt hetgeen wordt aangelegd in het kader van het plan of het 
werk waarvoor wordt onteigend, niet de waardevaststelling.740 Dit beginsel ziet op 
de baten ten gevolge van feitelijke werkzaamheden en niet op de baten ten gevolge 
van bestemmingswijzigingen. Hierdoor brengt de correctie op basis van artikel 
40c van de Ow niet met zich dat die baten ten behoeve van de overheid kunnen 
worden afgeroomd.
 Artikel 40d van de Ow bevat twee correcties voor de gevallen waarin met het 
oog op de ontwikkeling van een gebied, zoals de (her)ontwikkeling van een woon-
wijk of een bedrijventerrein, wordt onteigend. Dat te ontwikkelen gebied wordt in 
artikel 40d van de Ow een complex genoemd. Volgens artikel 40d, tweede lid, van 
de Ow wordt onder zo’n complex verstaan: één geheel in exploitatie gebrachte of 
te brengen zaken.
 De eerste correctie van artikel 40d van de Ow volgt uit het eerste lid, onder 
b, van die bepaling en wordt in de literatuur en de rechtspraak ook wel aangeduid 
als het egalisatiebeginsel of de complexbenadering.741 Op grond van artikel 40d, 
eerste lid, onder b, van de Ow dient bij de waardevaststelling van een onroerende 
zaak in een te ontwikkelen gebied niet te worden uitgegaan van de waarde volgens 
de aan het concrete perceel toegedachte bestemming, maar van de waarde van het 
gehele gebied. De gronden in het complex worden gelijk gewaardeerd, ongeacht 
of op de desbetreffende grond bijvoorbeeld een lucratieve woonbestemming is 
voorzien, of een minder lucratieve openbaar-groenbestemming of sociale-woning-
bouwbestemming. Deze bepaling kan daarom met zich brengen dat de waardebe-
paling lager uitvalt dan de verkeerswaarde op basis van de concrete, toegedachte 
bestemming. Artikel 40d, eerste lid, onder b, van de Ow komt erop neer dat als een 
bestemming van een te exploiteren gebied wordt gewijzigd, de baten van zulke 
wijzigingen toekomen aan de gezamenlijke grondeigenaren. Artikel 40d, eerste 
739 De Groot 2005b, p. 48 en Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, 
p. 81 – 82.
740 De Groot 2005b, p. 48 – 49 en Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, p. 82 
en 330 – 337.
741 Drijver – van Rijckervorsel & Van Engen 2003, p. 82 en 139 – 146. Zie bijvoor-
beeld HR 14 juli 2006 (Staat/Princeville), NJ 2007, 596 m.nt. P.C.E. van Wijmen.
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lid, onder b, van de Ow stelt gemeenten niet in staat om díe waardestijgingen naar 
zich toe te trekken.
 De tweede correctie van artikel 40d van de Ow is opgenomen in het eerste 
lid, onder a. Dat artikel regelt dat bij de waardevaststelling van een onroerende 
zaak rekening wordt gehouden ‘met ter plaatse geldende voorschriften en gebrui-
ken betreffende de lasten en de baten, welke uit de exploitatie van de zaak of van 
een complex […] naar verwachting zullen voortvloeien en […] de omslag daarvan 
[…]’. Deze correctie ziet op de omslag van de exploitatiekosten en -opbrengsten 
over de grondeigenaren van het te exploiteren gebied. Deze omslag wordt sinds 1 
juli 2008 geregeld door afdeling 6.4 van de Wro, zie hierna § 9.3. De toepassing 
van deze afdeling zal in het algemeen leiden tot een lagere waardevaststelling.742 
Bij de (lagere) waardevaststelling zullen, mede gelet op het bepaalde in artikel 
40d, eerste lid, onder a, van de Ow, enkel de lasten en baten ten gevolge van de 
grondexploitatie mogen worden betrokken. De grondwaardestijgingen ten gevol-
ge van bestemmingswijzigingen betreffen geen baten ten gevolge van de grond-
exploitatie en mogen dus niet leiden tot de bepaling van een lagere grondwaarde. 
Gelet hierop kan met de correctie opgenomen in artikel 40d, eerste lid, onder a, 
van de Ow niet worden bewerkstelligd dat de baten van bestemmingswijzigingen 
niet langer toekomen aan de desbetreffende grondeigenaren.
 Tot slot wordt ingegaan op de correcties op de waardebepaling, zoals gere-
geld door de artikelen 40e en 40f van de Ow.743 Op grond van artikel 40e van de 
Ow zou de waarde van een onteigende zaak kunnen worden verminderd met de 
voordelen die volgen uit de bestemming die tot uitvoering komt door het werk 
waarvoor wordt onteigend. Naar de letter van de wet zou deze bepaling kunnen 
worden toegepast om de waardestijgingen van bestemmingswijzigingen af te ro-
men. In de praktijk wordt deze bepaling evenwel nauwelijks voor dat doel ge-
bruikt.744 Bovendien is het toepassingsbereik beperkt. De correctie volgens artikel 
742 Vgl. Van den Brand, Bregman & De Groot 2006, p. 178. Zie over de relatie tussen 
artikel 40d van de Ow en afdeling 6.4 van de Wro aangaande de grondexploitatie 
ook Vroom 2006.
  In de huidige onteigeningspraktijk wordt de verkeerswaarde bepaald volgens 
de top-down- of de residuele-waardeberekening. Dan worden van de potentiële op-
brengst alle kosten afgetrokken, zie Van den Brand 2008, p. 110, De Groot 2008, 
p. 82 – 83, Titulaer 2005, p. 185 en De Groot 2005b, p. 47 – 48. Hiernaast wordt 
in de praktijk de waarde ook wel bepaald op basis van vergelijkingstransacties, 
zie Van den Brand 2008, p. 110 en De Groot 2005b, p. 46. Van den Brand e.a. 
spreken een voorkeur voor de residuele methode uit, zie Van den Brand e.a. 2008, 
p. 124. Als de waarde wordt bepaald door van de potentiële opbrengsten de kosten 
af te trekken, zou – al dan niet met toepassing van de correctie opgenomen in artikel 
40d, eerste lid, onder a, van de Ow – de op een ontwikkelaar krachtens afdeling 
6.4 van de Wro te verhalen bijdrage in de exploitatiekosten in mindering kunnen 
worden gebracht op de waarde van de onroerende zaak.
743 Zie omtrent de toepassing van de artikelen 40e en 40f van de Ow in de rechtspraak 
Mulder 2006.
744 Mulder 2006, p. 133 en De Groot 2005b, p. 50. In HR 9 december 2005, NJ 2006, 
406 (Ministerie van Verkeer en Waterstaat/Van Lanen) heeft de Hoge Raad geoor-
deeld dat bij een voordeelscorrectie alleen acht kan worden geslagen op de directe 
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40e van de Ow kan alleen worden toegepast, als sprake is van een onevenredig 
voordeel. Artikel 40e van de Ow bepaalt namelijk dat de waarde kan worden ver-
minderd met bepaalde voordelen, voorzover die voordelen ook na de toepassing 
van artikel 40d van de Ow redelijkerwijze niet of niet geheel ten bate van de ont-
eigende behoren te blijven. Gelet op de toepassing van artikel 40e van de Ow in 
de praktijk alsmede op het beperkte toepassingsbereik daarvan, ga ik ervan uit dat 
de verkeerswaarde van een onroerende zaak niet op grond van dat artikel zodanig 
kan worden gecorrigeerd, dat waardestijgingen ten gevolge van bestemmingswij-
zigingen niet langer toevallen aan de grondeigenaren.
 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat artikel 40e van de Ow niet alleen 
regelt dat de waarde van een onroerende zaak negatief, maar ook positief kan 
worden gecorrigeerd. Zo’n positieve correctie kan aan de orde zijn wanneer de 
ruimtelijke ontwikkeling waarvoor wordt onteigend een waardedrukkende wer-
king heeft. Voor het geval grondeigenaren daarbij aanspraak kunnen maken op 
een planschadetegemoetkoming, regelt artikel 40f van de Ow dat die aanspraak 
wordt betrokken bij de bepaling van de waarde. Deze correctie blijft verder buiten 
beschouwing. Immers, hier wordt onderzocht of waardevermeerderende bestem-
mingswijzigingen door de overheid kunnen worden afgeroomd.
Baten zijn inbegrepen in de waarde
Gelet op het voorgaande, zijn de baten ten gevolge van (recentelijk plaatsgevon-
den of verwachte, toekomstige) bestemmingswijzigingen inbegrepen in de waarde 
die met toepassing van de Ow wordt vastgesteld. Daardoor vallen die baten toe 
aan degene die wordt onteigend. Artikel 16, vierde lid, van de Wvg verwijst wat 
betreft de waardebepaling naar de Ow, zodat ook bij de bepaling van de koopprijs 
op grond van de Wvg de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen toeko-
men aan de grondeigenaren.
 Aangezien de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen geen onder-
deel uitmaken van de krachtens de Ow en de Wvg vastgestelde waarde en die 
baten dus niet worden afgeroomd door middel van die wetten, zou, uitgaande van 
de geldende wetgeving, ruimte bestaan om naast de Ow en de Wvg een instrument 
voor baatafroming in te voeren.
Gelijktijdige toepassing leidt tot een lagere verkeerswaarde
Ingeval zou worden besloten om het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten in te voeren, dan kan de situatie zich voordoen dat het instrument wordt 
toegepast terwijl ook – in het kader van een onteigeningsprocedure of een aan-
biedingsprocedure op grond van artikel 10 e.v. van de Wvg – de waarde van een 
onroerende zaak moet worden bepaald. Hierna wordt beoordeeld hoe in dat geval 
met die waardebepaling zou moeten worden omgegaan.
gevolgen van een onteigening of het werk waarvoor wordt onteigend. In die zaak 
was van zulke directe gevolgen volgens de Hoge Raad geen sprake, omdat de waar-
devermeerdering voortvloeide uit een bestemmingswijziging op de aangrenzende 
gronden en niet uit een wijziging op de gronden die werden onteigend.
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 Indien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toe-
gepast, heeft de baatafroming plaats door de eis dat bouw- en gebruiksverruimin-
gen slechts mogen worden benut als daarvoor voldoende rechten worden ingezet. 
Daartoe worden in een bestemmingsplan voorwaardelijke bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden neergelegd. Deze wijze van bestemmen zou ertoe moeten leiden dat 
de verkeerswaarde van een onroerende zaak als bedoeld in het kader van de Ow 
en de Wvg, lager ligt dan ingeval de bouw- en gebruiksmogelijkheden onvoor-
waardelijk zouden worden geformuleerd. De verkeerswaarde van gronden waarop 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet, zou kunnen worden 
bepaald door de waarde van de grond op basis van de verruimde bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden minus de verkrijgingskosten van de verhandelbare ontwik-
kelingsrechten die nodig zijn om die maximale mogelijkheden te benutten.745
 De invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
dus een verandering van de praktijk en de jurisprudentie aangaande de waarde-
vaststelling in het kader van de Ow en de Wvg met zich brengen. Er is evenwel 
geen wetswijziging vereist. Op grond van de huidige Ow en de Wvg kan bij de 
vaststelling van de waarde van een onroerende zaak rekening worden gehouden 
met de omstandigheid dat voor een benutting van toegestane bouw- en gebruiks-
verruimingen verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet.
 Indien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden inge-
voerd, zou eventueel, omwille van de duidelijkheid, kunnen worden bepaald dat 
de correctie op grond van artikel 40e van de Ow niet ertoe kan leiden dat de baten 
ten gevolge van bestemmingswijzigingen in mindering kunnen worden gebracht 
op de verkeerswaarde. Immers, zoals hiervoor aangegeven, die bepaling maakt op 
zich, naar de letter, zo’n mindering mogelijk.
Invoering kan leiden tot lagere verwachtingswaarde
Niet alleen een gelijktijdige toepassing van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en de Ow of de Wvg, maar reeds de enkele invoering van het in-
strument zou de waarde van onroerende zaken kunnen wijzigen. Als aangegeven, 
kunnen reële verwachtingen omtrent (nog) niet doorgevoerde, maar verwachte, 
toekomstige bestemmingswijzigingen onder het huidige recht hun weerslag heb-
ben in de waardebepaling volgens de Ow en de Wvg. De enkele invoering van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou ertoe kunnen leiden dat deze 
verwachtingwaarde naar beneden moet worden bijgesteld.
745 Aangezien bij een dergelijke wijze van waardering van de potentiële opbrengst 
alle kosten worden afgetrokken, zou dit neerkomen op een top-down- of residu-
ele-waardeberekening, zie Van den Brand 2008, p. 110, Titulaer 2005, p. 185 en 
De Groot 2005b, p. 47 – 48. De onroerende-zaakswaarde zou niet moeten worden 
bepaald op basis van de bouw- en gebruiksmogelijkheden zonder de inzet van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten, aangezien dat erop neer zou komen dat de baten 
van bestemmingsverruimingen (altijd) geheel zouden worden afgenomen van de 
desbetreffende grondeigenaren. Dat is bij het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten niet noodzakelijkerwijs het geval, zie het voorbeeld als beschreven in 
§ 6.5.4.
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 Hoewel de invoering van het instrument ook in dit opzicht een wijziging ten 
opzichte van het geldende recht betekent, wordt een dergelijke negatieve bijstel-
ling van de waarde van onroerende zaken niet door het geldende recht verhinderd. 
Daarbij zij in het bijzonder gewezen op het grondrecht op een ongestoord genot 
van eigendom als geregeld in artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM. In 
§ 6.2 is gemotiveerd dat dit grondrecht de grondeigenaren alleen beschermt tegen 
beperkingen of ontnemingen van concrete en objectieve verwachtingen. Daarvoor 
moet sprake zijn van een afdwingbare claim. Bij reële verwachtingen omtrent toe-
komstige bestemmingswijzigingen, zoals uitgelegd in het kader van de Ow en de 
Wvg, zal niet altijd sprake zijn van een afdwingbare claim. De invoering van een 
baatafromingsinstrument waardoor de verwachtingswaarde van onroerende zaken 
kan dalen, verdraagt zich daarom met het grondrecht op een ongestoord genot van 
eigendom.
9.2.4 Zelfrealisatierecht en verhandelbare ontwikkelingsrechten
In deze subparagraaf wordt de verhouding tussen het zelfrealisatierecht en het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten onderzocht. In § 2.3.2 is aan de orde 
gesteld dat grondeigenaren zowel in het kader van de Ow als in het kader van de 
Wvg een beroep op het zelfrealisatierecht kunnen doen. Daarbij is de kanttekening 
gemaakt dat de mogelijkheden van een gerechtvaardigd beroep in het kader van 
een vernietigingsprocedure als bedoeld in artikel 26 van de Wvg beperkt, zo niet 
nihil zijn. Verder is onderbouwd dat omwille van een gerechtvaardigd beroep op 
het zelfrealisatierecht niet is vereist dat de overheid de baten van bestemmingswij-
zigingen kan afromen. Immers, in de huidige wetgeving ligt besloten dat die baten 
toekomen aan de grondeigenaren, zie ook § 1.1.2.
 Zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegepast, 
dan verhindert dat op zich niet dat grondeigenaren de op hun grond voorziene 
bestemmingen zelf realiseren. De vraag dringt zich evenwel op of, en zo ja, in 
welke mate van die grondeigenaren kan worden gevergd dat zij verhandelbare ont-
wikkelingsrechten inzetten om de beoogde bestemming zelf te verwezenlijken. In 
artikel 79 van de Ow ligt besloten dat de overheid de mate van realisatie kan eisen 
die zij noodzakelijk acht, zie ook § 9.2.2. Indien wordt voldaan aan dat noodza-
kelijkheidsvereiste, kan van grondeigenaren worden gevergd dat zij de voorziene 
bestemming verwezenlijken. Bij de toepassing van verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou dat ertoe leiden dat die grondeigenaren die rechten moeten inzetten.
 Zou het, gelet op het huidige artikel 26 van de Wvg, mogelijk zijn om een 
verzoek tot vernietiging af te wenden met een gerechtvaardigd beroep op het zelf-
realisatierecht, dan mag worden aangenomen dat een gemeente uit hoofde van haar 
regiefunctie eisen kan stellen over de realisatie van de voorgestane bestemming. 
Ik meen daarom dat de overheid ook bij de toepassing van de Wvg van grondei-
genaren zou kunnen vergen dat zij de voorwaardelijke bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden benutten en de daarvoor vereiste verhandelbare ontwikkelingsrechten 
inzetten.
 De overheid zou dus zowel op basis van de Ow als op grond van de Wvg 
van grondeigenaren kunnen eisen dat zij, in het kader van een beroep op het zelf-
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realisatierecht, de voorziene bestemming volledig realiseren en zij de daarvoor 
vereiste verhandelbare ontwikkelingsrechten verwerven en inzetten. Deze vereiste 
inzet is gerechtvaardigd vanuit het oogmerk van de Ow en de Wvg, namelijk het 
faciliteren van eigendomsverwerving door de overheid om zo een publieke taak 
uit te voeren, respectievelijk het waarborgen van de regiefunctie. Ook ingeval het 
grondbeleidsinstrumentarium zou worden uitgebreid met verhandelbare ontwik-
kelingsrechten, kan de overheid behoefte hebben aan een instrument om de grond-
eigendom af te dwingen of de regiefunctie uit te oefenen. Het instrumentarium dat 
de Ow en de Wvg aan overheden biedt, moet dan ook worden gehandhaafd.
 Aangezien de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten binnen de reik-
wijdte van het zelfrealisatierecht zou kunnen worden gebracht, behoeven de Ow 
en de Wvg geen aanpassing. Wel moet worden onderkend dat invoering van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten een wijziging van het zelfrealisa-
tierecht met zich brengt, in die zin dat grondeigenaren nog wel zelf kunnen reali-
seren, maar niet langer aanspraak kunnen maken op de (volledige) planbaten.
9.2.5 Ow en de Wvg, en grondbeleid door overeenkomsten
In § 9.2.3 is de conclusie getrokken dat de baten van bestemmingswijzigingen 
zijn begrepen in de waarde van een onroerende zaak, die krachtens de Ow en de 
Wvg wordt vastgesteld. Dit brengt met zich dat, zou de overheid de eigendom 
verkrijgen na toepassing van de Ow en de Wvg, zij wel een actief grondbeleid 
kan voeren, maar de baten ten gevolge van de bestemmingswijzigingen niet in 
de gronduitgifteprijs kan verwerken. Deze baten komen namelijk toe aan de oor-
spronkelijke eigenaren en kunnen niet door middel van de Ow en de Wvg worden 
afgenomen.
 Zonder deze conclusie los te laten, wordt in deze subparagraaf ingegaan op 
de relatie tussen de toepassing van de Ow en de Wvg, en het voeren van een 
grondbeleid door overeenkomsten. Bij zulk grondbeleid maken grondeigenaren, 
ontwikkelaars en overheden afspraken over de financiering en realisatie van ruim-
telijke ontwikkelingen. De bereidheid van ontwikkelaars en grondeigenaren ener-
zijds en overheden anderzijds om zulke afspraken te maken, kan worden verklaard 
door de werking van de Ow en de Wvg.
 In overeenkomsten tussen grondeigenaren, ontwikkelaars en gemeenten zal 
vaak zijn neergelegd dat de overheid zich inspant een bepaalde bestemming op de 
grond te vestigen, in ruil waarvoor de grondeigenaren en ontwikkelaars zich ver-
binden bepaalde inspanningen te verrichten.746 Verder kan worden afgesproken dat 
grondeigenaren hun grond aan een gemeente overdragen of inbrengen in een door 
de gemeente en de grondeigenaren gezamenlijk opgerichte grondbank, waarna de 
overheid of de grondbank de grond bouwrijp maakt en (gedeeltelijk) aan de voor-
malige eigenaren, met een bouwplicht, uitgeeft.747 Hoewel dat meestal niet met 
746 Bregman en Van den Brand spreken in dit verband over het concessiemodel, 
zie Bregman & De Win 2005, p. 18 en Van den Brand e.a. 2008, p. 36 – 37.
747 Deze samenwerkingsvorm wordt het joint-venture- of het bouwclaimmodel ge-
noemd, zie Hijmans 2009, Van den Brand 2008, p. 35 – 36, Segeren 2007, p. 63 e.v. 
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zoveel woorden zal zijn bepaald, kunnen de hier bedoelde overeenkomsten tussen 
overheden en private partijen de facto neerkomen op een (gedeeltelijke) afroming 
van de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen.
 Bij de bereidheid van de desbetreffende grondeigenaren en ontwikkelaars 
om afspraken te maken waarbij de facto baten ten gevolge van bestemmingswij-
zigingen worden afgeroomd, speelt dikwijls het instrumentarium van de Ow en 
de Wvg geen onbelangrijke rol. Bij een voorkeursrecht op grond van de Wvg of 
een dreigende onteigening op grond van de Ow kan het voor grondeigenaren en 
ontwikkelaars aantrekkelijker zijn om met overheden overeenkomsten te sluiten, 
dan te wachten tot het moment dat de belemmeringen om met een voorgenomen 
ontwikkeling te beginnen, zijn weggenomen of het risico te nemen dat een ont-
eigeningsprocedure zal worden gestart. Zo kan een voorkeursrecht op grond van 
de Wvg in combinatie met de planologische regeling waarop dat voorkeursrecht 
berust, de bewegingsvrijheid van grondeigenaren voor lange tijd beperken. Het 
desbetreffende bestemmingsplan kan bijvoorbeeld een uit te werken bestemming 
als bedoeld in artikel 3.6, eerste lid, onder b, van de Wro bevatten. Tot het moment 
dat die uitwerking een feit is, geldt in het algemeen een bouwverbod, waardoor 
de grondeigenaren hun grond niet kunnen ontwikkelen.748 Op basis van een uit te 
werken bestemming kan evenwel een voorkeursrecht worden gevestigd en worden 
gehandhaafd.749 Hier komt bij dat zolang geen definitieve bestemming is bepaald, 
grondeigenaren het risico lopen dat juist op hun grond een niet of minder lucra-
tieve bestemming wordt gevestigd, zoals een groenbestemming of sociale woning-
bouw.
 Onder deze omstandigheden kan het voor grondeigenaren en ontwikkelaars, 
onder de druk van een dreigende onteigening of een gevestigd voorkeursrecht, 
aantrekkelijk zijn om afspraken met de overheid te maken. Op deze wijze ver-
krijgen zij zekerheid omtrent de bouw- en gebruiksmogelijkheden van hun grond 
en de termijn waarop zij die grond kunnen ontwikkelen. Het maken van zulke 
afspraken kan voor overheden aantrekkelijk zijn, omdat tijdrovende en kostbare 
procedures op grond de Ow, en eventueel ook de Wvg, worden vermeden. Daarbij 
speelt bovendien mee dat de uitkomst van zulke procedures vanwege het zelfrea-
lisatierecht onzeker kan zijn.
 In § 9.4 komt aan de orde hoe de overeenkomsten over baatafroming zich 
verhouden tot het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.
en Bregman & De Win 2005, p. 17 – 18.
748 Struiksma 2008a, p. 216.
749 ABRS 25 januari 2006, 200506464/1 en ABRS 16 april 2003, 200204782/1, 
zie www.raadvanstate.nl. Overigens kan op basis van een globale bestemming met 
toepassing van de Ow worden onteigend, zie bijvoorbeeld HR 17 december 2004, 
NJ 2005, 393 m.nt. P.C.E. van Wijmen.
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9.3 AFDELING 6.4 VAN DE WRO 
9.3.1 Algemeen
De regeling voor de grondexploitatie opgenomen in afdeling 6.4 van de Wro 
verschaft aan gemeenten een instrumentarium om middels een grondbeleid door 
overeenkomsten of een zuiver faciliterend grondbeleid kosten te verhalen en te 
verevenen.750 In deze paragraaf wordt onderzocht of de toepassing van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zich zou verdragen met deze afdeling en of zij ongewij-
zigd zou kunnen worden gehandhaafd.
Kostenverhaal 
De rol van de overheid bij de grondexploitatie kan actief of faciliterend zijn, 
zie § 1.1.1.751 Bij een actief grondbeleid kan de overheid zelf grond uitgeven. In 
dat geval kan de overheid in de gronduitgifteprijs de kosten verwerken die zij heeft 
moeten maken voor de exploitatie van het desbetreffende gebied, zoals de kosten 
voor de aanleg van groen en infrastructuur.
 Bij een faciliterend grondbeleid wordt uitgegaan van de grondposities van 
private partijen. Bij zulk faciliterend grondbeleid stelt afdeling 6.4 van de Wro de 
overheid in staat om bepaalde kosten voor de ontwikkeling en de inrichting van 
een gebied te verhalen op de ontwikkelaars in het te exploiteren gebied.
(Bovenplanse) verevening
Op grond van afdeling 6.4 van de Wro kunnen niet alleen kosten worden verhaald, 
maar kan ook worden verevend. In het kader van die verevening wordt aan grond 
bestemd voor minder rendabele functies, zoals sociale woningbouw en maat-
schappelijke doeleinden, een relatief kleiner aandeel in de te verhalen kosten toe-
gerekend dan aan grond met meer rendabele functies, zoals winkels, vrije sector 
woningbouw of kantoren. Dit wordt binnenplanse verevening genoemd. Verder 
kan op grond van afdeling 6.4 van de Wro worden verevend tussen winstgevende 
ruimtelijke ontwikkelingen en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen elders, 
hetgeen ook wel wordt aangeduid als een bovenplanse verevening.752
750 Krachtens artikel 6.25 van de Wro zijn ook provinciale staten of de Minister van 
VROM in voorkomende gevallen bevoegd terzake van de grondexploitatie. Dit 
blijft buiten beschouwing.
751 Zelden is sprake van een uitsluitend actieve of uitsluitend faciliterende rol van de 
overheid. Vaak wordt een actief grondbeleid met een faciliterend grondbeleid ge-
combineerd, zie Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 25 (Nota Grondbeleid) 
en Van den Brand e.a. 2008, p. 39.
752 Niet alle kosten die zijn gemaakt buiten het te exploiteren gebied merk ik aan als 
bovenplanse kosten. In de (onmiddellijke) nabijheid van een zogenoemd exploi-
tatiegebied kunnen voorzieningen worden aangelegd ten behoeve van dat gebied, 
zoals infrastructuur of groenvoorzieningen. Dergelijke bovenwijkse voorzieningen 
voldoen in het algemeen aan de hierna te noemen vereisten van profijt, causaliteit 
en evenredigheid, en schaar ik om die reden niet onder de noemer ‘bovenplanse 
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 Ook door middel van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou bovenplans 
tussen gebiedsontwikkelingen kunnen worden verevend, namelijk tussen de baten 
van bestemmingswijzigingen en de kosten van verlieslijdende ruimtelijke ontwik-
kelingen. Gelet daarop, wordt in § 9.3.2 in het bijzonder stilgestaan bij de mo-
gelijkheden om met toepassing van afdeling 6.4 van de Wro te verevenen tussen 
verschillende ontwikkelingen. De verschillen tussen de mogelijke verevening op 
grond van afdeling 6.4 van de Wro en het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten worden in § 9.3.3 inzichtelijk gemaakt.
Opbouw
De vraag of afdeling 6.4 van de Wro ongewijzigd kan worden gehandhaafd als het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, wordt in 
drie stappen beantwoord.
 Eerst wordt in § 9.3.2 ingegaan op de inhoud van afdeling 6.4 van de Wro. 
Die subparagraaf bevat geen uitputtende uiteenzetting, maar maakt het systeem 
van afdeling 6.4 van de Wro, alsmede enkele voor het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten van belang zijnde bepalingen van die afdeling inzichte-
lijk.753 In die subparagraaf wordt onder meer uiteengezet wat een exploitatieplan 
is en door welk instrumentarium op grond van die afdeling kan worden verevend 
tussen verschillende gebiedsontwikkelingen.
 Vervolgens wordt in § 9.3.3 onderzocht of verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten ten opzichte van afdeling 6.4 van de Wro een meerwaarde zouden hebben. 
Daartoe komen de verschillen tussen beide instrumenten aan de orde.
 Tot slot komt in § 9.3.4 tot en met § 9.3.6 aan de orde of verhandelbare 
ontwikkelingsrechten en afdeling 6.4 van de Wro tegelijkertijd zouden kunnen 
worden toegepast en tot welke consequenties dat zou leiden. In § 9.3.4 staat de 
samenloop met een gedwongen kostenverhaal centraal. Daarna wordt in § 9.3.5 
ingegaan op een vrijwillig kostenverhaal tezamen met de toepassing van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten. In § 9.3.6 wordt de situatie behan-
deld dat een exploitatiegebied zou samenvallen met een zendende of ontvangende 
locatie.
9.3.2 Toepassing van afdeling 6.4 van de Wro
In deze subparagraaf wordt inzichtelijk gemaakt hoe afdeling 6.4 van de Wro re-
gelt dat gemeenten kosten in verband met de grondexploitatie kunnen verhalen en 
kunnen verevenen. Daartoe wordt eerst ingegaan op het door die afdeling gere-
gelde exploitatieplan en de exploitatieopzet. Op basis daarvan kunnen door middel 
kosten’ of ‘bovenplanse verevening’.
753 De regeling in afdeling 6.4 van de Wro is niet beperkt tot kostenverhaal en vereve-
ning. De afdeling bepaalt onder meer ook dat in een exploitatieplan locatie-eisen 
kunnen worden gesteld en dat woningbouwcategorieën kunnen worden vastgelegd, 
zie artikel 6.13, tweede lid, sub b, respectievelijk artikel 6.13, tweede lid, sub c van 
de Wro jo. artikel 6.2.10 van het Bro. Deze overige onderdelen van de regeling voor 
de grondexploitatie zijn voor het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
niet in het bijzonder van belang en blijven hierna buiten beschouwing.
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van overeenkomsten en exploitatiebijdragen kosten worden verhaald en worden 
verevend. De grondexploitatieovereenkomsten en -bijdragen komen daarna aan 
de orde.
Exploitatieplan en exploitatieopzet
Op grond van artikel 6.12, eerste lid, van de Wro is een gemeenteraad in begin-
sel verplicht om een exploitatieplan vast te stellen bij het nemen van ruimtelijke 
besluiten die betrekking hebben op een in artikel 6.2.1 van het Bro aangewezen 
bouwplan, zie over die bepaling ook § 6.4.3.754 Artikel 6.13, eerste lid, sub c, onder 
1, van de Wro regelt dat zo’n exploitatieplan een exploitatieopzet bevat waarin 
onder meer ramingen van de opbrengsten en de kosten van de desbetreffende 
grondexploitatie zijn opgenomen. Aan de opbrengstenzijde van een exploitatie-
opzet worden op grond van artikel 6.2.7 van het Bro onder meer de geschatte 
opbrengsten van de gronduitgifte, en de geschatte bijdragen en subsidies van der-
den opgenomen. Verder worden aan de opbrengstenzijde de geraamde inkomsten 
opgevoerd die worden verkregen met het in exploitatie brengen van gronden die 
in de naaste toekomst voor bebouwing in aanmerking komen.
 Onder de in een exploitatieopzet op te nemen kosten worden de zogenoemde 
inbrengwaarden van de gronden begrepen. Deze inbrengwaarde is volgens artikel 
6.13, vijfde lid, van de Wro in beginsel gelijk aan de waardevaststelling over-
eenkomstig de Ow en dus ook de Wvg, zie § 9.2.3.755 De reden daarvoor is dat 
bij de grondexploitatie ervan wordt uitgegaan dat de private eigenaren de grond 
vrijwillig exploiteren.756 Op de inbrengwaarde in een exploitatieopzet en de relatie 
754 Op grond van artikel 6.12, eerste lid, van de Wro jo. artikel 6.2.1 van het Bro is de 
vaststelling van een exploitatieplan in beginsel vereist bij: (1.) de bouw van één 
of meer woningen, (2.) de bouw van één of meer andere hoofdgebouwen, (3.) de 
uitbreiding van een gebouw met ten minste 1000 m2 of met één of meer woningen, 
(4.) de verbouwing van één of meer aaneengesloten gebouwen die voor andere 
doeleinden in gebruik of ingericht waren, voor woondoeleinden, mits ten minste 
tien woningen worden gerealiseerd, (5.) de verbouwing van één of meer aaneen-
gesloten gebouwen die voor andere doeleinden in gebruik of ingericht waren, voor 
detailhandel, dienstverlening, kantoor of horecadoeleinden, mits de cumulatieve 
oppervlakte van de nieuwe functies ten minste 1000 m2 bedraagt en (6.) de bouw 
van kassen met een oppervlakte van ten minste 1000 m2. 
  De plicht tot vaststelling van een exploitatieplan bestaat onder meer niet, in-
dien het kostenverhaal anderszins, bijvoorbeeld door anterieure overeenkomsten, is 
verzekerd en geen fasering of locatie-eisen zijn vereist, zie artikel 6.12, tweede lid, 
Wro.
755 Indien gronden zijn of worden onteigend, wordt wat betreft de inbrengwaarde op 
grond van artikel 6.13, vijfde lid, van de Wro niet uitgegaan van de waardebepaling 
volgens de Ow en de Wvg, maar van de schadeloosstelling volgens de Ow. Zoals 
aangegeven in § 9.2.2, heeft degene die wordt onteigend op grond van artikel 14 
van de Gw en artikel 40 van de Ow recht op een volledige schadeloosstelling. De 
waarde van een onroerende zaak vormt slechts een onderdeel van de schadeloos-
stelling, zodat de schadeloosstelling in het algemeen hoger is dan die waarde.
756 Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 26 (MvT bij afdeling 6.4 van de Wro). 
Zie ook Thoonen & Gerritsen 2007, p. 89 – 92.
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met het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt in § 9.3.3 ingegaan. 
Naast de inbrengwaarden worden aan de kostenzijde van een exploitatieopzet de 
kosten in verband met de grondexploitatie opgenomen, zoals de kosten voor de 
aanleg van voorzieningen in het exploitatiegebied. Deze laatste kosten zijn de ver-
haalbare kosten.
 Wat betreft de in een exploitatieopzet op te nemen kosten, wijs ik op een 
tweetal beperkingen. In de eerste plaats kunnen op grond van artikel 6.13, achtste 
lid, van de Wro kosten slechts worden opgenomen als zij staan op de kostensoor-
tenlijst, bedoeld in de artikelen 6.2.3 en 6.2.4 van het Bro. In de tweede plaats wor-
den de kosten die kunnen worden opgenomen in een exploitatieopzet beperkt door 
de in artikel 6.13, zesde lid, van de Wro genoemde toerekeningscriteria. Volgens 
deze bepaling kunnen kosten slechts worden opgenomen in een exploitatieopzet 
als aan de beginselen van profijt, causaliteit en evenredigheid wordt voldaan.
Kostenverhaal en verevening door anterieure en posterieure overeenkomsten
Afdeling 6.4 van de Wro regelt in de eerste plaats dat het kostenverhaal en de ver-
evening kunnen worden geregeld in privaatrechtelijke overeenkomsten. Tot de in-
werkingtreding van afdeling 6.4 van de Wro – per 1 juli 2008 – stond aan gemeen-
ten een gelimiteerd aantal instrumenten voor dit kostenverhaal ter beschikking. 
Overeenkomsten die buiten dat gesloten stelsel vielen, waren nietig, zie § 2.7.2. 
Sinds 1 juli 2008 regelt artikel 6.24 van de Wro een wettelijke grondslag voor het 
kostenverhaal via het privaatrechtelijke spoor.
 Tijdens de parlementaire behandeling van afdeling 6.4 van de Wro is meer-
malen benadrukt dat een privaatrechtelijk kostenverhaal de voorkeur geniet boven 
het door die afdeling eveneens geregelde dwingende kostenverhaal.757 Een ge-
meente, in het bijzonder het college van burgemeester en wethouders, is evenwel 
niet verplicht te onderhandelen met de private grondeigenaren of een overeen-
komst te sluiten.758
 Wat betreft de overeenkomsten waarbij een gemeente met private grond-
eigenaren afspraken maakt over het kostenverhaal en de verevening, wordt een 
onderscheid aangehouden tussen anterieure en posterieure overeenkomsten.759 An-
terieure overeenkomsten komen tot stand vóór de vaststelling van een exploitatie-
plan. Heeft de gemeenteraad eenmaal een exploitatieplan vastgesteld en wordt een 
overeenkomst gesloten om ten behoeve van het te exploiteren gebied gemaakte 
kosten te verhalen, dan is sprake van een posterieure overeenkomst. Het onder-
scheid tussen posterieure en anterieure overeenkomsten volgt uit artikel 6.24, eer-
ste en tweede lid, van de Wro. Op grond van deze bepaling mag een gemeente bij 
757 Zie o.a. Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 2 en 11 (MvT bij afdeling 6.4 
van de Wro) en Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. D, p. 8 (MvA bij afdeling 6.4 
van de Wro). 
758 Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. D, p. 8 (MvA bij afdeling 6.4 van de Wro) en 
Van den Brand e.a. 2008, p. 31.
759 De wet gebruikt niet de termen anterieure en posterieure overeenkomsten. Deze 
termen zijn ontleend aan Van den Brand e.a. 2008.
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anterieure overeenkomsten andere afspraken maken dan bij posterieure overeen-
komsten.
 Bij anterieure overeenkomsten heeft een gemeente, afgezet tegen posteri-
eure overeenkomsten, ruimere mogelijkheden om een bovenplanse verevening te 
bewerkstelligen. Naar de letter van artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro, 
is een gemeente nauwelijks beperkt bij het maken van afspraken over het verhaal 
van kosten die zijn gemaakt voor een andere locatie dan het gebied waarin de voor 
die kosten aangesproken private partij grondeigendom heeft. De wet eist slechts 
dat aan zo’n overeengekomen, vrijwillige bovenplanse verevening een structuur-
visie in de zin van hoofdstuk 2 van de Wro ten grondslag ligt, zie § 2.7.2. De Wro 
stelt weinig vereisten aan een structuurvisie. Dat brengt onder meer met zich dat 
bij een bovenplanse verevening door middel van een anterieure overeenkomst de 
vereisten van profijt, causaliteit en evenredigheid niet gelden, zie hierna.760 Daar-
door zijn de mogelijkheden voor een bovenplanse verevening ruimer dan bij de 
overige instrumenten om met toepassing van afdeling 6.4 van de Wro bovenplans 
te verevenen. Echter, die mogelijkheden voor een bovenplanse verevening zijn 
niet onbegrensd. In § 2.7.2 is inzichtelijk gemaakt dat overeenkomsten in de zin 
van artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro vanwege strijd met de openbare 
orde op grond van artikel 3:40, eerste lid, van het BW nietig of om een andere 
reden onrechtmatig zouden kunnen zijn.
 Bij posterieure overeenkomsten zijn de mogelijkheden om bovenplans te 
verevenen beperkt. Op grond van artikel 6.24, tweede lid, jo. artikel 6.13, eerste 
lid, sub c, onder 1, van de Wro mag de overheid dan uitsluitend afspraken maken 
over het verhaal van de kosten die zijn opgenomen in een vastgesteld exploitatie-
plan. Bovenplanse kosten kunnen slechts onder bepaalde omstandigheden worden 
opgevoerd in een exploitatieplan. Ten eerste moeten de kosten voor een verlieslij-
dende ontwikkeling als een fondsbijdrage aan de kostenzijde van een exploitatie-
opzet worden opgevoerd. Op grond van artikel 6.13, zevende lid, van de Wro moet 
aan die opname van een fondsbijdrage in de exploitatieopzet, een structuurvisie 
ten grondslag liggen.761 Ten tweede is vereist – en vooral dat vereiste beperkt de 
760 Zie ook Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. G, p. 1 – 4 (nadere MvA bij afdeling 
6.4 van de Wro).
761 Het eerste wetsontwerp van afdeling 6.4 van de Wro voorzag niet in een moge-
lijkheid om in een exploitatieopzet te verevenen tussen verschillende gebiedsont-
wikkelingen, zie Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 2 (wetsvoorstel Grondex-
ploitatiewet). Ook de Nota Grondbeleid stelt dat een bovenplanse verevening geen 
onderdeel van de Grondexploitatiewet zal uitmaken, zie Kamerstukken II 2000/01, 
27 581, nr. 3, p. 51 (Nota Grondbeleid) en ook Kamerstukken II 2001/02, 27 581, 
nr. 16 (tweede voortgangsbrief Grondbeleid d.d. 13 maart 2002). 
  Artikel 6.13, zevende lid, van de Wro is bij amendement aan het wetsvoorstel 
toegevoegd, zie Kamerstukken II 2005/06, 30 218, nr. 18 (amendement van het ka-
merlid Irrgang bij de Grondexploitatiewet). De toelichting op het amendement stelt 
dat, ingeval met de meeste partijen vrijwillige afspraken kunnen worden gemaakt, 
maar met één of twee niet, het onderbrengen van alle locaties onder het regime van 
afdeling 6.4 van de Wro tot onnodige bureaucratisering zou leiden. Verder wijst de 
toelichting erop dat bij een intergemeentelijke ontwikkeling, het onderbrengen van 
330
DEEL III; HOOFDSTUK 9
toepassingsmogelijkheden van een bovenplanse verevening door middel van pos-
terieure overeenkomsten aanmerkelijk – dat aan de criteria van profijt, causaliteit 
en evenredigheid wordt voldaan.762 Op grond van artikel 6.13, zesde lid, van de 
Wro moet het exploitatiegebied profijt hebben van de ruimtelijke ontwikkeling el-
ders en moeten de kosten van die ruimtelijke ontwikkeling elders naar evenredig-
heid kunnen worden toegerekend aan het exploitatiegebied.763 Posterieure over-
eenkomsten waarbij de private grondeigenaren bijdragen aan bovenplanse kosten 
die niet (kunnen) zijn opgenomen in een exploitatieplan, zijn in strijd met de Wro 
en bijgevolg nietig.
 Overigens kan door middel van posterieure overeenkomsten ook binnen-
plans worden verevend, zie ook § 9.3.1. Zo’n binnenplanse verevening vindt 
plaats, doordat de in een exploitatieopzet opgenomen verhaalbare kosten niet voor 
gelijke delen aan de gronden in een exploitatiegebied worden toegerekend. Deze 
kosten worden meer toegerekend aan lucratieve functies dan aan minder lucratieve 
functies.764 Deze binnenplanse verevening blijft verder buiten beschouwing.
alle locaties of gedeelten daarvan in één grondexploitatie een groot bestuurlijk ri-
sico inhoudt en dat de verschillende locaties vaak een verschillend ontwikkeltempo 
kennen.
762 De Nota Grondbeleid stelt dat de bedoelde bovenplanse kosten voor gebiedsont-
wikkelingen elders niet in een directe relatie staan tot de ontwikkelingen in een ex-
ploitatiegebied en dus niet redelijkerwijs zijn toe te rekenen aan een exploitatieplan, 
zie Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 51 (Nota Grondbeleid). Deze stelling 
moet mijns inziens worden genuanceerd.
  In het kader van een integrale gebiedsontwikkeling, zoals overigens voorge-
staan in de Nota Ruimte, zie § 2.2.4, worden rode functies in samenhang met groene 
en blauwe functies in de omgeving ontwikkeld. De gedachte is dan dat groene en 
blauwe functies, ook als zij niet direct grenzen aan een te ontwikkelen rode functie, 
ten goede kunnen komen aan rode functies. Ondanks de afstand tussen de verschil-
lende ontwikkelingen, zouden rode functies dan voordeel kunnen ondervinden van 
groene en blauwe functies en zou aan de beginselen van profijt, causaliteit en even-
redigheid kunnen worden voldaan.
763 Zie Kamerstukken I 2006/07 30 218, nr. D, p. 8 (MvA bij afdeling 6.4 van de Wro) 
en ook de behandeling van het wetsvoorstel aangaande afdeling 6.4 van de Wro in 
de Eerste Kamer d.d. 22 mei 2007, Handelingen I 2006/07, 30 218, nr. 30, p. 954. 
  In de literatuur wordt ook aangenomen dat de mogelijkheden voor een boven-
planse verevening door middel van een exploitatieplan beperkt zijn, zie Van den 
Brand e.a. 2008, p. 127. Van Baardewijk brengt in kaart dat, ondanks de genoemde 
criteria, er toch mogelijkheden bestaan voor een bovenplanse verevening, zie Van 
Baardewijk 2008. De Groot gaat verder en stelt dat vanwege de parlementaire ge-
schiedenis bij artikel 6.13, zevende lid, van de Wro aanleiding bestaat om de criteria 
profijt, causaliteit en evenredigheid niet te beperkend toe te passen, zie De Groot 
2009. Hij overweegt zelfs dat kan worden betoogd dat artikel 6.13, zesde lid, van 
de Wro geen betrekking heeft op artikel 6.13, zevende lid, van de Wro.
764 De binnenplanse verevening wordt uitgewerkt in de artikelen 6.18 en 6.19 van de 
Wro. Overigens wordt binnenplans verevend, doordat de inbrengwaarde van alle 
percelen op hetzelfde moment en volgens dezelfde uitgangspunten wordt bepaald, 
en doordat de kosten van werkzaamheden op particuliere terreinen worden meege-
nomen in de exploitatieopzet, zie Van den Brand 2008, p. 191.
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Kostenverhaal en verevening door een exploitatiebijdrage 
Afdeling 6.4 van de Wro regelt in de tweede plaats dat het kostenverhaal en de 
verevening kunnen worden geregeld door middel van gedwongen exploitatiebij-
dragen op grond van een vastgesteld exploitatieplan. Als geen (anterieure of pos-
terieure) overeenkomsten zijn gesloten, kan de overheid afdwingen dat de ontwik-
kelaars bepaalde kosten in verband met de grondexploitatie voor hun rekening 
nemen. Daartoe dient zij per bouwplan een exploitatiebijdrage vast te stellen. De 
verplichting om die bijdrage te betalen wordt bij de bouwvergunningverlening 
opgelegd, zie artikel 6.17, eerste lid, van de Wro. In de bouwvergunning wordt 
het voorschrift opgenomen dat de vergunninghouder de exploitatiebijdrage aan de 
gemeente is verschuldigd.765
 De mogelijkheden om door middel van een exploitatiebijdrage bovenplans 
te verevenen tussen verlieslijdende en winstgevende gebiedsontwikkelingen zijn 
beperkt. De kosten voor verlieslijdende gebiedsontwikkelingen elders kunnen 
namelijk, zoals hiervoor ten aanzien van een bovenplanse verevening op grond 
van een posterieure overeenkomst is gemotiveerd, slechts (in de vorm van een 
fondsbijdrage) worden opgenomen in een exploitatieopzet als aan de vereisten 
profijt, causaliteit en evenredigheid wordt voldaan. Overigens moet daaraan een 
structuurvisie ten grondslag liggen.
9.3.3 Meerwaarde van verhandelbare ontwikkelingsrechten
Hiervoor is erop gewezen dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
en afdeling 6.4 van de Wro gelijkenis vertonen, omdat met beide instrumenten 
bovenplans kan worden verevend. In deze subparagraaf worden de verschillen 
tussen het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten en afdeling 6.4 van de 
Wro inzichtelijk gemaakt. Op basis van deze verschillen wordt beoordeeld of het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ten opzichte van afdeling 6.4 van 
de Wro een meerwaarde zou hebben.
Voordeel ten gevolge bestemmingswijzigingen versus voordeel ten gevolge van 
investeringen
Een eerste verschil is erin gelegen dat met het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten een gedwongen baatafroming kan worden gerealiseerd, terwijl 
met toepassing van afdeling 6.4 van de Wro een gedwongen kostenverhaal kan 
plaatsvinden. Bij een kostenverhaal op basis van een exploitatieplan worden be-
paalde investeringen in een te ontwikkelen gebied verrekend met het voordeel 
dat ontwikkelaars ten gevolge van die investeringen genieten. Dit te verrekenen 
voordeel bestaat, hoofdzakelijk, uit de totale opbrengsten van de grond minus de 
grondwaarden volgens een exploitatieopzet, zie § 9.3.2, althans voorzover tegen-
765 Artikel 6.21 van de Wro regelt de sancties die aan een vergunninghouder kunnen 
worden opgelegd, ingeval hij in gebreke blijft terzake van de betaling van de ex-
ploitatiebijdrage. Burgemeester en wethouders kunnen de bouw stilleggen, de ex-
ploitatiebijdrage bij dwangbevel invorderen of de bouwvergunning intrekken.
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over het totale voordeel van de ontwikkelaars daadwerkelijke kosten staan.766 Het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ziet niet op een verrekening van 
gemaakte kosten met ten gevolge daarvan genoten opbrengsten, maar op de afro-
ming van de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen. Deze baatafroming 
is niet begrepen in het kostenverhaal op basis van een exploitatieplan krachtens 
afdeling 6.4 van de Wro.
 Bij de toepassing van afdeling 6.4 van de Wro komen de baten ten gevolge 
van bestemmingswijzigingen in beginsel toe aan de grondeigenaren. Het geval 
van een daadwerkelijke onteigening daargelaten, worden de inbrengwaarden na-
melijk geraamd overeenkomstig de waardebepaling volgens de Ow en de Wvg. 
Als uiteengezet in § 9.2.3 wordt bij die waardebepaling in beginsel uitgegaan van 
de verkeerswaarde en maakt de waardestijging ten gevolge van bestemmingswij-
zigingen onderdeel uit van die verkeerwaarde. Die waardestijging kan niet worden 
afgeroomd door middel van de correcties als opgenomen in de Ow, althans (artikel 
40e van) de Ow wordt niet daarvoor gebruikt. Hierdoor is die waardestijging ook 
inbegrepen in de inbrengwaarde, oftewel de grondwaarde die aan de kostenzijde 
in een exploitatieopzet wordt opgenomen, zie § 9.3.2. Aangezien de inbrengwaar-
den als kosten voor grondeigenaren, niet zijnde verhaalbare kosten, in de exploi-
tatieopzet worden opgevoerd, komen de baten ten gevolge van bestemmingswij-
zigingen toe aan die grondeigenaren. Bij de toepassing van afdeling 6.4 van de 
Wro worden dus geen baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen afgeroomd. 
Dit is bij de totstandkoming van afdeling 6.4 van de Wro expliciet onderkend, 
zie § 1.2.1.
Ruimere mogelijkheden voor een bovenplanse verevening 
Een tweede verschil tussen verhandelbare ontwikkelingsrechten en afdeling 6.4 
van de Wro is gelegen in de mate waarin met het desbetreffende instrument een 
verevening kan worden afgedwongen tussen (de baten van) winstgevende ruimte-
lijke ontwikkelingen en (de kosten van) verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelin-
gen.
 Zoals aangegeven in § 2.7.2 en § 9.3.2, biedt afdeling 6.4 van de Wro op zich 
mogelijkheden om bovenplans te verevenen. Echter, vooral vanwege de criteria 
profijt, causaliteit en evenredigheid zijn de mogelijkheden om door middel van 
posterieure overeenkomsten of een gedwongen exploitatiebijdrage te verevenen, 
beperkt. Op basis van anterieure overeenkomsten bestaan weliswaar ruimere ver-
eveningsmogelijkheden, maar ook die zijn begrensd, zie § 2.7.2.
 Bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bestaan ruimere mo-
gelijkheden voor een bovenplanse verevening. Zou worden voorzien in een natio-
naal systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie onder meer § 7.2, dan 
766 Verder ligt in afdeling 6.4 van de Wro besloten dat niet méér kosten, dat wil zeggen 
de inbrengwaarden plus de verhaalbare kosten, kunnen worden omgeslagen dan 
het bedrag van de opbrengsten. Artikel 6.16 van de Wro bepaalt dat, indien in een 
exploitatieplan de kosten, verminderd met de subsidies en bijdragen van derden, 
hoger zijn dan de opbrengsten, de kosten slechts kunnen worden verhaald tot maxi-
maal het bedrag van de opbrengsten. 
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zou daarmee worden bewerkstelligd dat op een nationaal niveau wordt verevend. 
Dat is met name interessant voor de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke ont-
wikkelingen in de nabijheid waarvan geen winstgevende ontwikkelingen plaats-
vinden.
Geen profijt, causaliteit en evenredigheid vereist
In de constatering dat de mogelijkheden voor een verevening tussen verschillende 
gebiedsontwikkelingen bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ruimer zijn dan bij afdeling 6.4 van de Wro, ligt besloten dat de genoemde criteria 
van profijt, causaliteit en evenredigheid alleen gelden bij afdeling 6.4 van de Wro, 
in het bijzonder bij posterieure overeenkomsten en het gedwongen kostenverhaal. 
Deze criteria dienen mijns inziens niet te worden gehanteerd bij het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten, zodat de wenselijke, verlieslijdende ruim-
telijke ontwikkelingen die door dat instrument worden ondersteund, niet in een 
bepaalde relatie hoeven te staan tot de locatie waarvan de baten ten gevolge van 
bestemmingswijzigingen worden afgeroomd. De reden hiervoor is gelegen in de 
hiervoor aangegeven, verschillende doelstellingen van afdeling 6.4 van de Wro en 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Afdeling 6.4 van de Wro heeft tot doel de kosten van investeringen te verha-
len op de grondeigenaren die ten gevolge van deze investeringen de waarde van 
hun onroerende zaak zien stijgen. Bij het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten ligt dat anders, omdat de rechtvaardiging voor de eis dat ontwikkelaars op 
ontvangende locaties verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten inzetten, niet is 
gelegen in een bevoordeling vanwege gedane investeringen, maar in een bevoor-
deling vanwege een uitbreiding van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.
Meerwaarde
Concluderend, verschilt de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
van de aanwending van afdeling 6.4 van de Wro, omdat het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten is gericht op de afroming van planbaten en afdeling 6.4 
van de Wro vooral ziet op een verrekening van een voordeel ten gevolge van be-
paalde investeringen met de kosten voor die investeringen. Vanwege deze verschil-
lende doelstellingen kan worden verklaard dat de mogelijkheden om bovenplans 
te verevenen niet gelijk zouden zijn. Gelet op deze verschillende doelstellingen en 
de andere, ruimere mogelijkheden voor een bovenplanse verevening, zou de in-
voering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten een meerwaarde 
hebben ten opzichte afdeling 6.4 van de Wro.
 Vanwege deze meerwaarde van verhandelbare ontwikkelingsrechten boven 
afdeling 6.4 van de Wro, zou het mogelijk moeten zijn om beide instrumenten 
gelijktijdig toe te passen. Hierna wordt uiteengezet hoe die gelijktijdige toepassing 
kan worden vormgegeven.
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9.3.4 Samenloop verhandelbare ontwikkelingsrechten en gedwongen 
kostenverhaal
Zoals onderbouwd in de vorige subparagraaf, zou het mogelijk moeten zijn om 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten en afdeling 6.4 van de Wro 
tegelijkertijd toe te passen. In deze subparagraaf wordt onderzocht hoe kosten 
op grond van afdeling 6.4 van de Wro door middel van een exploitatiebijdrage 
kunnen worden verhaald, als tegelijkertijd ook de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zou zijn vereist.
Eerst verruiming, dan bouwvergunning met exploitatiebijdrage
Zoals uitgewerkt in § 6.6, zou voor een project dat uitgaat van een (ingrijpende) 
bouw- en gebruiksverruiming slechts een bouwvergunning moeten worden ver-
leend, indien voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. 
Bij een gedwongen kostenverhaal in de zin van afdeling 6.4 van de Wro wordt 
op grond van artikel 6.17, eerste lid, van de Wro aan een bouwvergunning de 
voorwaarde worden verbonden dat een bepaalde exploitatiebijdrage is verschul-
digd. Bij een samenloop van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
en een gedwongen kostenverhaal, zou de afroming van baten ten gevolge van 
bestemmingswijzigingen worden gewaarborgd, doordat alleen met de inzet van 
voldoende rechten een bouwvergunning wordt verleend. Het kostenverhaal zou 
vervolgens worden verzekerd door daaraan de voorwaarde aangaande de betaling 
van een exploitatiebijdrage te verbinden.
 De exploitatiebijdrage zou moet worden bepaald op basis van de met de 
inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten verruimde mogelijkheden. Immers, 
de voorwaarde aangaande de exploitatiebijdrage wordt verbonden aan de bouw-
vergunning en wordt dus pas opgelegd als de ruimere bouw- en gebruiksmoge-
lijkheden gelden. Dat de hoogte van de exploitatiebijdrage wordt gebaseerd op de 
verruimde mogelijkheden is redelijk, omdat het voorzieningenniveau moet zijn 
toegerust op die ruimere mogelijkheden.
Aanpassing kostensoortenlijst 
De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou leiden tot een lagere 
inbrengwaarde. Immers, gelet op het bepaalde in artikel 6.13, vijfde lid, van de 
Wro, wordt wat betreft de inbrengwaarde in beginsel uitgegaan van de waarde 
overeenkomstig de Ow, en die waarde zal dalen ten gevolge van de toepassing 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 9.2.3, onder de kop 
‘gelijktijdige toepassing leidt tot lagere verkeerswaarde’.
 Voor het realiseren van ruimtelijke ontwikkelingen moeten ontwikkelaars 
niet alleen grondkosten maken, maar ook kosten voor de verkrijging van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. De kosten die ontwikkelaars moeten maken om 
verhandelbare ontwikkelingsrechten te verkrijgen moeten daarom kunnen worden 
opgevoerd aan de kostenzijde van een exploitatieopzet. Op grond van de huidige 
limitatieve kostensoortenlijst van het Bro is dat niet mogelijk, zie § 9.3.2. Ingeval 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, zou 
daarom de kostensoortenlijst van het Bro moeten worden aangevuld, zodat de ver-
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krijgingskosten van die rechten kunnen worden opgevoerd in een exploitatieop-
zet.
 De inbrengwaarde staat aan de kostenzijde van een exploitatieopzet. In 
§ 9.2.3 is gemotiveerd dat die inbrengwaarde zou moeten worden berekend door 
uit te gaan van de verruimde bouw- en gebruiksmogelijkheden en daarvan de 
verkrijgingskosten voor de in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten af te 
trekken. Bij een wijziging van de kostensoortenlijst zouden die verkrijgingskos-
ten, naast de inbrengwaarde, aan de kostenzijde van een exploitatieopzet kunnen 
worden opgevoerd. Gelet hierop, zou de invoering van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten geen wezenlijke verandering van de huidige systema-
tiek van de exploitatieopzet met zich brengen. Immers, de omvang van de in een 
exploitatieopzet op te nemen niet-verhaalbare kosten blijft gelijk, zij het dat die 
niet langer alleen zou bestaan uit de inbrengwaarden, maar uit de inbrengwaarden 
èn de verkrijgingskosten van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
Marktwaarde van verhandelbare ontwikkelingsrechten
Zouden de verkrijgingskosten van verhandelbare ontwikkelingsrechten in een ex-
ploitatieopzet worden opgenomen, dan dient daarbij niet te worden uitgegaan van 
de door ontwikkelaars daadwerkelijk gemaakte kosten voor die rechten, maar van 
de marktwaarde van die rechten op het moment dat zij bij een bouwvergunning-
aanvraag worden ingezet. Zou worden uitgegaan van de daadwerkelijke kosten, 
dan wordt geen acht geslagen op bepaalde risico’s die ontwikkelaars hebben ge-
nomen. Om de navolgende redenen is dat onwenselijk.
 Ten eerste zouden ontwikkelaars een risico kunnen nemen door, uitgaand 
van de Ontwikkelingsverdeling, op een zendende locatie verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen te realiseren en daarvoor verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten te ontvangen, zie § 7.4. Door hun eigen efficiëntie zouden die ontwikkelaars 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen verkrijgen tegen lagere kosten dan 
de marktwaarde van die rechten. Het aanhouden van de lagere, werkelijke kosten 
dan een hogere marktwaarde in een exploitatieopzet zou in beginsel leiden tot een 
hogere exploitatiebijdrage. Door zo’n hogere exploitatiebijdrage ondervinden ont-
wikkelaars van ontvangende locaties geen voordeel van hun inspanningen op een 
zendende locatie, zodat die inspanningen voor hun niet aantrekkelijk zijn. Kortom, 
het aanhouden van de daadwerkelijke verkrijgingskosten kan ontwikkelaars ervan 
weerhouden om, uitgaand van de Ontwikkelingsverdeling, verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen te realiseren.
 Ten tweede wordt erop gewezen dat de daadwerkelijke verkrijgingskosten 
ook bij de andere verdelingsmethoden lager kunnen liggen dan de marktwaarde 
van die rechten op het moment dat zij worden ingezet. Immers, ontwikkelaars zou-
den verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen kopen op een eerder moment dan 
dat zij die rechten willen inzetten. Daarmee lopen zij een risico. Zouden de verkrij-
gingskosten van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden geraamd overeen-
komstig de daadwerkelijke, lagere kosten, in plaats van de hogere marktwaarde op 
het moment van inzet, dan worden ontwikkelaars niet beloond voor het nemen van 
dat risico. Het zou ook kunnen voorkomen dat de marktwaarde na de verkrijging 
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door een ontwikkelaar daalt, zodat hij achteraf bezien een te hoog bedrag heeft 
betaald.
9.3.5 Samenloop verhandelbare ontwikkelingsrechten en vrijwillig 
kostenverhaal 
Op grond van artikel 6.24 van de Wro kunnen gemeenten met ontwikkelaars pos-
terieure en anterieure overeenkomsten sluiten over het verhaal van kosten. Bij 
zulk grondbeleid door overeenkomsten wordt de betaling van een exploitatiebij-
drage niet als voorwaarde aan een bouwvergunning verbonden, maar verplichten 
ontwikkelaars zich privaatrechtelijk tot de betaling van een bijdrage aan de grond-
exploitatie. In deze subparagraaf wordt onderzocht hoe zo’n privaatrechtelijke 
verplichting zich verhoudt tot het vereiste dat, omwille van de afroming van baten, 
verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet.
 Door middel van posterieure overeenkomsten kan een zelfde bedrag voor 
rekening van ontwikkelaars worden gebracht, als de exploitatiebijdrage die bij 
een gedwongen kostenverhaal wordt vastgesteld. Hetgeen hiervoor in § 9.3.4 is 
overwogen, is daarom ook relevant voor die posterieure overeenkomsten. Zo moet 
wat betreft de kosten waarover kan worden gecontracteerd, worden uitgegaan van 
de – met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten – te verruimen of ver-
ruimde bouw- en gebruiksmogelijkheden.
 Bij anterieure overeenkomsten zijn partijen niet gebonden aan een exploita-
tieplan. Het is evenwel goed denkbaar dat wel met zo’n exploitatieplan rekening 
wordt gehouden.
 Als het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toege-
past en voor alle (ingrijpende) waardevermeerderende bouw- en gebruiksverrui-
mingen die rechten moeten worden ingezet, zie § 6.4.3 en hierna § 9.4, kan men 
zich afvragen welke behoefte nog bestaat aan het sluiten van overeenkomsten 
als bedoeld in artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro. Immers, blijkens de 
parlementaire geschiedenis is de bevoegdheid tot het sluiten van zulke overeen-
komsten mede ingegeven door de wens om een wettelijke grondslag te bieden 
voor vrijwillige afspraken bij bestemmingsverruimingen, zie § 2.7.2 en § 9.3.2. Ik 
meen evenwel dat, ook indien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zou worden toegepast, nog behoefte zou kunnen bestaan aan (een grondslag voor) 
het sluiten van vrijwillige exploitatieovereenkomsten. Zo moet worden bedacht 
dat de bedoelde bevoegdheid ook een grondslag biedt voor het maken van an-
dere afspraken, zoals over locatie-eisen en een bouwfasering. Verder kan daarmee 
worden voorkomen dat een exploitatieplan moet worden opgesteld, bijvoorbeeld 
als ontwikkelaars zich verbinden om alle noodzakelijke voorzieningen zelf aan te 
leggen. Overigens zouden vrijwillige afspraken kunnen worden gemaakt omtrent 
een aanvullende bovenplanse verevening. Gelet hierop, zou de invoering van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten niet per se een aanpassing van ar-
tikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro met zich brengen.
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9.3.6 Samenloop van exploitatiegebied en ontvangende of zendende locaties
Krachtens artikel 6.13, eerste lid, onder a, van de Wro worden de gronden waarop 
een exploitatieplan betrekking heeft, aangewezen als exploitatiegebied. Bij de 
toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden ont-
vangende en zendende locaties kunnen worden onderscheiden. Wat betreft de sa-
menloop van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten met afdeling 6.4 
van de Wro, wordt in deze subparagraaf ingegaan op de situatie dat een exploita-
tiegebied zou samenvallen met ontvangende of zendende locaties.
Samenloop van exploitatiegebied en ontvangende locaties
Indien ten behoeve van een bouwplan in een exploitatiegebied een uitbreiding van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden ten opzichte van het vigerende planologische 
regime aan de orde is, is dat exploitatiegebied tevens een ontvangende locatie. 
Dan loopt het kostenverhaal krachtens afdeling 6.4 van de Wro samen met de baat-
afroming door middel van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze samenloop 
is reeds in § 9.3.4 en § 9.3.5 aan de orde gesteld.
Samenloop van exploitatiegebied en zendende locaties
Een locatie zou kunnen worden aangewezen als exploitatiegebied in de zin van af-
deling 6.4 van de Wro, terwijl daar tevens verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelin-
gen worden voorgestaan. Onder deze omstandigheden zouden volgens de Ontwik-
kelingsverdeling verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden toegekend 
aan de grondeigenaren en ontwikkelaars die de verlieslijdende ontwikkelingen in 
het exploitatiegebied realiseren, zodat dat exploitatiegebied tevens een zendende 
locatie zou vormen.
 Het is bijvoorbeeld denkbaar dat in het kader van een binnenstedelijke her-
structurering geen sloop en nieuwbouw worden beoogd, maar bodemsanering en 
een renovatie van de bestaande panden. De desbetreffende locatie zou een exploi-
tatiegebied kunnen vormen. In dat exploitatiegebied zou de bodemsanering kun-
nen worden ondersteund door het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
hetgeen de desbetreffende grond zou kwalificeren als een zendende locatie. In 
deze situatie zouden artikel 6.2.4, onder b, van het Bro jo. artikel 6.13, eerste lid, 
onder c, sub 2, van de Wro meebrengen dat de kosten van de bodemsanering aan 
de kostenzijde van een exploitatieopzet worden opgevoerd. De waarde van de 
toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden opgenomen aan 
opbrengstenzijde van de exploitatieopzet. Artikel 6.2.7 van het Bro regelt namelijk 
dat de bijdragen en subsidies van derden tot de opbrengsten van de exploitatie 
worden gerekend.
 Ingevolge artikel 6.19, onder b, van de Wro zouden de kosten van de bo-
demsanering worden afgetrokken van de exploitatiebijdrage die de desbetreffende 
eigenaar is verschuldigd. Dat zou evenwel niet in de rede liggen, ingeval die eige-
naar ter ondersteuning van de bodemsanering verhandelbare ontwikkelingsrechten 
heeft ontvangen. Voor de situatie dat een verlieslijdende ontwikkeling wordt on-
dersteund door de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de 
Ontwikkelingsverdeling, zou moeten worden uitgesloten dat de kosten daarvoor 
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in mindering kunnen worden gebracht op de verschuldigde exploitatiebijdrage. 
Daartoe zou artikel 6.19 van de Wro moeten worden aangepast. Bij een dergelijke 
aanpassing van de Wro zou met de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten kunnen worden bewerkstelligd dat een grondexploitatietekort wordt ver-
minderd of weggenomen.
9.4 VERHOUDING TOT EEN ACTIEF EN FACILITEREND 
GRONDBELEID
In de voorgaande hoofdstukken en paragrafen van dit deel is uitgewerkt hoe het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou moeten worden vormgegeven, 
gelet op de uitgangspunten van aansluiting bij het geldende recht en een goed wer-
kende markt. Omwille van een goed overzicht van de implicaties van de invoering 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten voor de huidige praktijk, 
wordt in deze paragraaf de verhouding tussen dat instrument en die praktijk ge-
schetst. Geanalyseerd wordt hoe het actieve grondbeleid, het grondbeleid door 
overeenkomsten en het zuiver faciliterende grondbeleid zouden worden beïnvloed 
door het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.
Baatafroming en verevening op nationaal niveau 
Wat betreft de onderscheiden vormen van grondbeleid, is de belangrijkste hiervoor 
getrokken conclusie dat, indien bij wet zou worden aangegeven voor welke (in-
grijpende) bouw- en gebruiksverruimingen verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moeten worden ingezet, die verplichting zou moeten gelden bij zowel een actief 
grondbeleid als een grondbeleid door overeenkomsten en een zuiver faciliterend 
grondbeleid, zie § 6.4.4. Deze doorwerking naar het grondbeleid is onderbouwd 
met een beroep op het gelijkheidsbeginsel en het uitgangspunt van een goed wer-
kende markt. Concreet komt het erop neer dat de bestaande, alternatieve instru-
menten voor baatafroming en verevening, zie ook § 1.1.2, niet naast en in plaats 
van de verplichte inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden 
gehandhaafd, omdat met het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten baat-
afroming en verevening op nationaal niveau zouden worden gerealiseerd.
Verhouding tot actief grondbeleid
Bij een actief grondbeleid voert de overheid, meestal gemeenten, de regie door 
gronduitgifte. Het (nationale) publiekrecht regelt de gemeentelijke gronduitgifte 
niet. De gronduitgifte is een privaatrechtelijke rechtshandeling en wordt beheerst 
door het BW, zie ook § 2.7.2.767 Het BW verzet zich niet tegen de uitgifte van 
bouwgrond waarbij de daadwerkelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden afhan-
kelijk zijn van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zodat, wat het 
767 De Hoge Raad heeft uitgemaakt dat bij de gemeentelijke gronduitgifte, naast de 
bouw- en gebruiksvoorschriften in bestemmingsplannen, voorwaarden kunnen 
worden gesteld aangaande het grondgebruik, zie HR 8 juli 1991 (Kunst- en antiek-
studio Lelystad), AB 1991, 659 m.nt. F.H. van der Burg. 
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actieve grondbeleid betreft, het recht niet behoeft te worden aangepast bij de even-
tuele invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten.
  Bij de invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan de bestaande gronduitgiftepraktijk op zich worden gecontinueerd, met dien 
verstande dat de inzet van die rechten kan zijn vereist voor een benutting van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden op door de overheid uitgegeven gronden. Door 
het vereiste aangaande de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten ook te 
stellen bij gemeentelijke gronduitgifte, worden de baatafroming en verevening op 
nationaal niveau gewaarborgd, zie ook hierna.
Verhouding tot grondbeleid door overeenkomsten
In § 9.2.5, en ook in § 2.7, is erop gewezen dat in de huidige praktijk op basis van 
artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro contracten worden gesloten die de 
facto neerkomen op baatafroming en verevening. In § 9.3 is onderbouwd dat de 
invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zich verdraagt 
met die wettelijke bevoegdheid en dat die bevoegdheid op zich zou kunnen worden 
gehandhaafd. Echter, de doorwerking van de verplichting om verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in te zetten naar een grondbeleid door overeenkomsten, moet 
ertoe leiden dat over baatafroming niet langer kan worden gecontracteerd, althans 
dat een dergelijke contractering geen alternatief vormt ten opzichte van de baat-
afroming door de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Ook indien zou 
worden gecontracteerd op basis van artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro 
zou dus bij een (ingrijpende) waardevermeerderende verruiming een verplichting 
moeten bestaan om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zitten, ongeacht de 
in het contract gemaakte afspraken.
 Ik ben mij ervan bewust dat de voorgestelde doorwerking van de verplichting 
om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten, zou kunnen worden ervaren 
als een belangrijke afwijking ten opzichte van afdeling 6.4 van de Wro en de hui-
dige praktijk. Zij is evenwel nodig om baatafroming en verevening op nationaal 
niveau te waarborgen. De nationale baatafroming en verevening zouden worden 
doorkruist, als door middel van gemeentelijke overeenkomsten zou kunnen wor-
den afgeweken van de verplichting om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te 
zetten.
 Overigens impliceert een nationaal systeem van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten niet dat uitsluitend op nationaal niveau wordt bepaald tussen welke 
winstgevende en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen wordt verevend. In 
hoofdstuk 7 is uitgewerkt dat verhandelbare ontwikkelingsrechten bij de Tege-
moetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling kunnen worden toegekend door de-
centrale overheden. Bij de Fondsverdeling kunnen uit het nationale fonds voor 
verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen gelden aan decentrale overheden wor-
den toegekend. Gelet hierop, kan ook een nationaal systeem van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zodanig worden ingezet dat gemeenten en provincies de mo-
gelijkheid hebben om winstgevende en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen 
aan elkaar te koppelen, zodat tussen die ontwikkelingen een ruimtelijk verband 
bestaat. Tevens kan door een nationaal systeem worden gewaarborgd dat financi-
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ele middelen beschikbaar komen voor de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen in gebieden waar geen winstgevende ontwikkeling plaatsvindt.
Verhouding tot zuiver faciliterend grondbeleid
Bij de invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kun-
nen overheden afdwingen dat baten van bestemmingsverruimingen worden afge-
roomd, indien private eigenaren hun grond ontwikkelen. Dit is een wijziging ten 
aanzien van het bestaande zuiver faciliterende grondbeleid, omdat daarbij geen 
algemeen instrument voor die gedwongen baatafroming voorhanden is.
9.5 CONCLUSIE
In dit hoofdstuk is de relatie tussen het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten en de grondbeleidsinstrumenten als opgenomen in de Ow, de Wvg en af-
deling 6.4 van de Wro onderzocht. Tevens is ingegaan op de verhouding tot het 
grondbeleid.
Ow en Wvg
Wat betreft de Ow en de Wvg is geconcludeerd dat met toepassing van deze wetten 
geen baten van bestemmingswijzigingen worden afgeroomd. De invoering van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou ertoe moeten leiden dat bij 
de waardebepaling in het kader van de Ow en de prijsbepaling in het kader van 
de Wvg, in aanmerking wordt genomen dat de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kan zijn vereist om een verruiming van de planologische mogelijk-
heden te kunnen benutten. Hierdoor zal de verkeerswaarde van onroerende zaken 
worden gedrukt ten opzichte van het huidige recht zonder het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. De huidige Ow en de Wvg staan niet in de weg aan 
een dergelijke waardering van onroerende zaken. Omwille van de rechtszekerheid 
zou evenwel kunnen worden geregeld dat de correctie als opgenomen in artikel 
40e van de Ow niet kan worden toegepast om baten van bestemmingswijzigingen 
in mindering te brengen op de verkeerswaarde van een onroerende zaak.
 Verder is gemotiveerd dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten zich verdraagt met het recht van grondeigenaren om voorziene bestemming-
en zelf te realiseren. De inhoud van het zelfrealisatierecht zou wel veranderen, 
aangezien de planbaten niet langer (uitsluitend) aan de zelfrealisator toekomen. 
De wetgeving maakt het mogelijk dat bij een beoordeling van een beroep op het 
zelfrealisatierecht acht wordt geslagen op de omstandigheid of al dan niet ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zijn ingezet. De Ow en de Wvg kunnen daarom 
overigens ongewijzigd worden gehandhaafd.
Afdeling 6.4 van de Wro
Ten aanzien van de verhouding van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten tot afdeling 6.4 van de Wro met betrekking tot de grondexploitatie, is 
inzichtelijk gemaakt dat dit instrument een meerwaarde heeft. Afdeling 6.4 van 
de Wro ziet namelijk niet op een (gedwongen) baatafroming en de mogelijkhe-
den voor een bovenplanse verevening zijn beperkt. Het instrument verhandelbare 
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ontwikkelingsrechten is juist gericht op de bedoelde baatafroming en is vooral 
geschikt voor een bovenplanse verevening.
 Verder zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
worden toegepast bij zowel een gedwongen kostenverhaal door middel van een 
exploitatiebijdrage als een vrijwillig kostenverhaal door middel van een overeen-
komst. Wel zou het Bro moeten worden aangepast, opdat in een exploitatieopzet 
de kosten voor de verkrijging van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
worden opgevoerd.
 Voorts is aan de orde gesteld dat een locatie zowel een exploitatiegebied zou 
kunnen zijn, als een zendende locatie aan de grondeigenaren en ontwikkelaars 
waarvan volgens de Ontwikkelingsverdeling rechten kunnen worden toegekend. 
Voor die samenloop zou door een aanpassing van het huidige artikel 6.19 van de 
Wro moeten worden geregeld dat de kosten van de met verhandelbare ontwikke-
lingsrechten ondersteunde verlieslijdende ontwikkelingen, niet in mindering op de 
exploitatiebijdrage worden gebracht.
Grondbeleid
De invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou moeten 
doorwerken naar de drie onderscheiden vormen grondbeleid. Wat betreft het ac-
tieve grondbeleid en het grondbeleid door overeenkomsten is geconcludeerd dat 
gronduitgifte en overeenkomsten op grond van artikel 6.24, eerste lid, onder a, 
van de Wro nog steeds mogelijk zouden zijn. Echter, bij die gronduitgifte en die 
overeenkomsten dient de verplichting om verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
te zetten om aanspraak te kunnen maken op (ingrijpende) bouw- en gebruiksver-
ruimingen onverkort te gelden.
 Het huidige instrumentarium kent geen instrument waarmee bij een zuiver 
faciliterend grondbeleid baatafroming kan worden afgedwongen. Dat zou anders 
komen te liggen door de invoering van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten.
Beantwoording van de derde subvraag
Met de bevindingen ten aanzien van de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro is 
de derde subvraag van deelvraag twee beantwoord. In het kader van die subvraag 
stond namelijk centraal hoe het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
gelet op die wetgeving zou moeten worden vormgegeven.
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Hoofstuk 10
Vormgeving van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten
10.1 INLEIDING
In dit hoofdstuk worden de bevindingen van de hoofdstukken 5 tot en met 9 sa-
mengebracht. In hoofdstuk 5 zijn drie toepassingsmogelijkheden van het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten verkend. Daarbij is beoogd dat met dat 
instrument baatafroming en verevening kunnen worden gerealiseerd. Tevens is bij 
die verkenning gekeken naar de ruimtelijke beleidsdoelstellingen die thans niet of 
in onvoldoende mate worden bereikt.
 Aan de hand van de verkenning is geconcludeerd dat drie kenmerken van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden onderscheiden, 
namelijk de inzet, de creatie en verdeling, en de markt. In de hoofdstukken 6 tot 
en met 8 is aan de hand van deze kenmerken de vormgeving van het instrument 
uitgewerkt. Deze vormgeving is vervolgens in hoofdstuk 9 afgestemd op de Ow, 
de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro.
 In het onderhavige hoofdstuk wordt een overzicht gegeven van de in de 
voorgaande hoofdstukken uitgewerkte vormgeving van het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. Hiermee wordt de tweede deelvraag beantwoord, 
zie § 1.3.1.
 In § 10.2 wordt ingegaan op de creatie van verhandelbare ontwikkelings-
rechten. Vervolgens staat in § 10.3 de ruimtelijke regulering van de ontvangende 
locaties centraal. In § 10.4 wordt inzichtelijk gemaakt hoe de inzet van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zou moeten worden geregeld en hoe door deze 
inzet baten ten gevolge van bouw- en gebruiksverruimingen op de ontvangende 
locaties worden afgeroomd. In § 10.5 komt aan de orde hoe verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zouden kunnen worden verdeeld en hoe door deze verdeling 
zou kunnen worden verevend tussen winstgevende en verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkeling en. Daarna wordt in § 10.6 aandacht besteed aan de markt voor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten. De wenselijke wijzigingen van de Ow en afde-
ling 6.4 van de Wro bij een invoering van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten komen in § 10.7 aan de orde. Aangezien de Wvg ongewijzigd zou 
kunnen worden gehandhaafd, wordt aan de Wvg geen aandacht geschonken. In 
§ 10.8 wordt afgesloten met een conclusie.
10.2 CREATIE
Alvorens de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten kan toekennen, moet 
zij die rechten creëren, zie § 7.2. Door middel van deze creatie bepaalt de over-
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heid hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrechten maximaal door toekenning 
in het rechtsverkeer kunnen worden gebracht, zie § 8.3. De creatiebevoegdheid 
wordt bij voorkeur bij wet geregeld, zie § 7.2 en § 8.6. Deze bevoegdheid zou 
aan een orgaan op nationaal niveau, zoals de Minister van VROM of de Kroon, 
moeten worden toegekend. Dan kan een nationale markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten ontstaan, hetgeen aansluit bij de marktvorm van volkomen 
mededing ing, zie § 7.2. Het ligt in de rede om het creatiebesluit uit te sluiten van 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming, bijvoorbeeld door plaatsing van dat besluit 
op de negatieve lijst van artikel 8:5 van de Awb, zie § 7.8.2.
 Gemotiveerd is dat verhandelbare ontwikkelingsrechten bij de creatie zou-
den moeten worden gedefinieerd, zie § 7.2 en § 8.3. Deze definiëring moet worden 
neergelegd in een duidelijke wettelijke regeling, zie § 8.3 en § 8.6. Daarin moeten 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden vormgegeven als nationale, homo-
gene rechten. Deze homogeniteit zou worden bewerkstelligd door één verhandel-
baar ontwikkelingsrecht te koppelen aan een zekere waardevermeerdering ten ge-
volge van een verruiming van het planologische regime op ontvangende locaties, 
zie § 6.5.2 en § 8.3, alsmede hierna § 10.4. Verder dienen ontwikkelingsrechten 
te worden gedefinieerd als overdraagbare rechten, zie § 8.2.2. Daarbij staat voor 
ogen dat een ieder rechthebbende kan zijn op verhandelbare ontwikkelingsrecht-
en, zie § 5.2 en § 8.3. Ook anderen dan de grondeigenaren en de ontwikkelaars 
van de zendende en de ontvangende locaties kunnen dus rechthebbende zijn en 
in verhandelbare ontwikkelingsrechten handelen. Tenslotte zou bij de definiëring 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden geregeld dat die rechten 
niet vatbaar zijn voor beslag, zie § 8.2.3, en niet kunnen worden bezwaard met het 
recht van vruchtgebruik en het pandrecht, zie § 8.2.5.
 Het is niet goed denkbaar dat iedere keer dat behoefte bestaat aan (de toeken-
ning van) nieuwe rechten om zo het aanbod te vergroten, zie § 10.6, nieuwe recht-
en worden gecreëerd. Zo kan de mogelijkheid dat nieuwe rechten worden gecre-
eerd, verhinderen dat marktpartijen goed kunnen beoordelen welke prijs zij voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten willen betalen. Echter, op de lange termijn 
moet het mogelijk zijn om nieuwe rechten te creëren, zie § 8.8.3. Daartoe zou bij 
de creatie een bepaalde geldigheidsduur aan verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen worden verbonden. In dat geval zouden nieuwe verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kunnen worden gecreëerd na het vervallen van zulke rechten, van-
wege het verstrijken van een daaraan verbonden geldigheidsduur. Dat verbinden 
van een geldigheidsduur aan verhandelbare ontwikkelingsrechten is evenwel niet 
noodzakelijk, zie ook § 10.6. Overigens, verhandelbare ontwikkelingsrechten zou-
den eveneens moeten vervallen, nadat zij zijn ingezet ten behoeve van een project 
op een ontvangende locatie en voor dat project een onherroepelijke bouwvergun-
ning is verkregen, zie § 6.6.4, alsmede § 10.4.
 Voor ieder gecreëerd verhandelbaar ontwikkelingsrecht zou een certificaat 
kunnen worden uitgegeven, zie § 8.2.3. Een systeem van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten kan ook worden geadministreerd door middel van centraal beheerde 
rekeningen, zie § 8.2.3, alsmede § 10.6.
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10.3 REGULERING VAN DE ONTVANGENDE LOCATIES
Als het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast, dan 
moet worden gewaarborgd dat ontwikkelaars (ingrijpende) waardevermeerderende 
bouw- en gebruiksverruimingen alleen kunnen benutten als zij voldoende rechten 
inzetten. Daartoe zouden in bestemmingsplannen voorwaardelijke bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden kunnen worden opgenomen. In dat geval worden de bouw- 
en gebruiksmogelijkheden zonder en de maximale bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten geregeld, zie § 6.3.2 en 
§ 6.3.3. Aangezien in bestemmingsplannen de maximale bouw- en gebruiksmo-
gelijkheden met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden 
bepaald, is deze inzet begrensd en wordt de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de 
daarmee mogelijk gemaakte verruimingen gewaarborgd. De mogelijkheden om in 
uitwerkings- en wijzigingsplannen, en provinciale en nationale inpassingsplannen 
voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden te regelen zouden gelijk zijn 
aan de mogelijkheden daartoe in bestemmingsplannen, zodat op de eerstgenoemde 
plannen niet afzonderlijk is ingegaan.
 De bedoelde voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden zouden ook 
kunnen worden opgenomen in projectbesluiten en projectafwijkingsbesluiten; 
projectafwijkingsbesluiten zijn niet afzonderlijk aan de orde gesteld. Op zich zou 
ook bij de verlening van een ontheffing in de zin van artikel 3.23 van de Wro een 
koppeling kunnen worden gelegd tussen de daarmee toegestane verruimingen en 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, maar daarvan is in het kader van 
dit onderzoek niet uitgegaan, zie § 6.3.4 en § 6.4.3.
 In aanvulling op de huidige Wro en het Bro moet worden geregeld dat ten 
behoeve van een goede ruimtelijke ordening aan bouw- en gebruiksvoorschriften 
en bestemmingen de voorwaarde kan worden verbonden dat zij alleen kunnen 
worden benut als voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, 
zie § 6.3.5. Zo’n expliciete, wettelijke grondslag zou aansluiten bij het uitgangs-
punt van een goed werkende markt en de rechtszekerheid dienen. Een dergelijke 
voorwaarde verdraagt zich met het mededingingsrecht, zie § 6.7.
 Verder moet de baatafroming worden verzekerd door in een nationale rege-
ling aan te wijzen voor welke waardevermeerderende verruimingen de inzet van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde is. Gelet op het uitgangspunt van 
een goed werkende markt en de rechtsgelijkheid zou deze inzet moeten zijn vereist 
bij alle waardevermeerderende verruimingen. Het is evenwel denkbaar dat wordt 
aangesloten bij de bouwplannen waarvoor in beginsel een exploitatieplan in de 
zin van afdeling 6.4 van de Wro verplicht is, zie § 6.4.3. Daarvan is binnen het 
bestek van dit onderzoek, omwille van de vormgeving van het instrument, uitge-
gaan. Echter, of inderdaad bij afdeling 6.4 van de Wro zou worden aangesloten, 
betreft vooral een politieke keuze. Op een wettelijke regeling waarin bouw- en 
gebruiksverruimingen worden aangewezen waarvoor de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten is vereist, zou acht moeten worden geslagen bij de vaststel-
ling van bestemmingsplannen en het nemen van projectbesluiten, zie § 6.4.4. De 
rechtsbescherming tegen deze plannen en besluiten zoals thans door de Wro gere-
geld, hoeft niet te worden aangepast, zie § 6.8.2.
346
DEEL III; HOOFSTUK 10
 Het zou wat betreft het vereiste om verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
te zetten, geen verschil mogen maken of de overheid een actief grondbeleid, een 
grondbeleid door overeenkomsten of een zuiver faciliterend grondbeleid voert; 
zie voor een uitleg van deze vormen van grondbeleid § 1.1.1. Aangezien met het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten baatafroming en verevening wor-
den beoogd, zou de inzet van voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten ook 
aan de orde moeten zijn bij een actief grondbeleid, zie § 6.4.4 en § 9.4. Bij een 
grondbeleid door middel van overeenkomsten zou eveneens acht moeten worden 
geslagen op het vereiste om voor een benutting van aangewezen verruimingen 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten.
 De locaties waar de waardevermeerderende verruimingen plaatshebben, wor-
den ontvangende locaties genoemd. Deze locaties behoeven niet in bestemmings-
plannen en projectbesluiten te worden aangewezen, zie § 6.4.4. Of gronden zo’n 
locatie vormen, zou namelijk volgen uit een nationale regeling waarin inzetplich-
tige verruimingen worden aangewezen en de daarop volgende bestemmingsplan-
nen en projectbesluiten waarin voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden 
worden geregeld. Verder zou het aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelings-
rechten niet in bestemmingsplannen en projectbesluiten moeten worden bepaald, 
maar moet dat op basis van een concrete, door een ontwikkelaar voorgestane ver-
ruiming worden beoordeeld, zie § 6.5.3 en § 10.4.
 De voorwaardelijke bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende 
locaties bepalen in een belangrijke mate de vraag naar verhandelbare ontwikke-
lingsrechten, zie § 8.4. Een verruiming van die mogelijkheden zal in het algemeen 
leiden tot een grotere vraag. Om zoveel mogelijk een goed werkende markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten te verzekeren, dienen de vraag en het aanbod 
met elkaar in evenwicht te zijn. Bij de beoordeling of daarvan sprake is, dient de 
vraag naar rechten vanwege de regulering van de ontvangende locaties leidend te 
zijn, zie § 8.7.4 en § 10.6.
10.4 INZET EN BAATAFROMING
Bij de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten mogen 
(in een nationale regeling aangewezen) bouw- en gebruiksverruimingen alleen 
worden benut, indien daarvoor voldoende rechten worden ingezet. Deze rechten 
zouden uitsluitend kunnen worden verkregen tegen de betaling van een geldbe-
drag of door het incasseren van een verlies, zie § 5.2, in het bijzonder § 5.2.5. 
Gelet hierop, komt het vereiste dat verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten 
worden ingezet om verruimingen te benutten neer op de afroming van baten van 
bestemmingswijzigingen. In § 6.2 is onderbouwd dat deze baatafroming zich ver-
draagt met het grondrecht op een ongestoord genot van eigendom.
 Het aantal in te zetten rechten dient te worden vastgesteld op basis van de 
waardestijging die het gevolg is van een bouw- en gebruiksverruiming voor een 
concreet project op een ontvangende locatie, zie § 6.5. Bij de invoering van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten moet worden voorzien in een 
bevoegdheidsgrondslag om algemeen verbindende regels voor de taxatie van de 
waardevermeerderingen vast te stellen, zie § 6.5.3. Zowel wat betreft de grond-
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waardevaststelling zonder bouw- en gebruiksverruimingen, als wat betreft de 
grondwaardevaststelling met bouw- en gebruiksverruimingen, zou aansluiting 
moeten worden gezocht bij de waardering van onroerende zaken volgens de Ow, 
zie § 9.2.3. De toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
althans de daartoe voorwaardelijk geformuleerde bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den op de ontvangende locaties, zal de waarde van onroerende zaken op ontvang-
ende locaties wijzigen. Bij de bepaling van die waarde moet rekening worden 
gehouden met het vereiste dat voor een benutting van de verruimde bouw- en 
gebruiksmogelijkheden, verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden in-
gezet, zie eveneens § 9.2.3, hetgeen de waarde lager zal doen uitvallen.
 Om na een taxatie van een concrete waardestijging het aantal in te zetten 
rechten te bepalen, dient deze stijging te worden gedeeld door de waardever-
meerdering waaraan één verhandelbaar ontwikkelingsrecht is gekoppeld, zie ook 
§ 10.2. Deze wijze van berekening van het aantal in te zetten rechten zou in een 
regeling moeten worden opgenomen, zie § 6.5.5. Overigens is deze wijze van 
berekening in § 6.5.4 met een voorbeeld inzichtelijk gemaakt.
 Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden moeten worden ingezet bij de 
indiening van een bouwvergunningaanvraag, zie § 6.6. Om dat te regelen zou 
de Ww of het Biab moeten worden aangepast. Als wat betreft de verruimingen 
waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, wordt aan-
gesloten bij de bouwplannen waarvoor een exploitatieplan in de zin van afdeling 
6.4 van de Wro is vereist, zie § 6.4.3, dan is die inzet niet aan de orde als enkel ge-
bruiksverruimingen of overige vergunningsvrije werkzaamheden worden beoogd, 
zie § 6.6.2.
 De inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten moet niet alleen bij een 
zuiver facilterend grondbeleid, maar ook bij een actief grondbeleid of een grond-
beleid door overeenkomsten aan de orde zijn. Zoals aangegeven in § 10.3, dient 
het bij de beoordeling of voor een bepaald bouwproject de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten is vereist, namelijk geen verschil te maken of de desbetref-
fende grond private eigendom is of in handen is van een overheid, zie ook § 6.4.4 
en § 9.4.
 Vanaf de inzet van de rechten bij de bouwvergunningaanvraag moet worden 
gewaarborgd dat zij, hangende de bouwvergunningprocedure, niet kunnen worden 
ingezet ten behoeve van andere verruimingen. Indien en zodra de inzet van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten bij bouwvergunningverlening is goedgekeurd en die 
bouwvergunning onherroepelijk is geworden, dienen de desbetreffende rechten te 
vervallen, zie § 6.6.4. De rechtsbescherming ten aanzien van bouwvergunningen 
waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn ingezet, zou, ten opzichte van 
het geldende recht, niet hoeven te worden aangepast, zie § 6.8.3.
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10.5 VERDELINGSMETHODEN EN VEREVENING
10.5.1 Algemeen
Er zijn drie methoden onderzocht door middel waarvan de overheid verhandel-
bare ontwikkelingsrechten kan verdelen. Inherent aan deze methoden is dat zij 
bewerkstelligen dat de van de ontvangende locaties afgeroomde baten, zie § 10.3 
en § 10.4, (kunnen) worden aangewend ten behoeve van de realisatie van wen-
selijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, zodat wordt verevend. Bij de 
Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling is sprake van verevening, om-
dat verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend aan private partijen 
die ten gevolge van die ontwikkelingen een verlies lijden, zie § 5.2.2 en § 5.2.3. 
Bij de Fondsverdeling kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten tegen betaling 
aan een ieder worden toegekend, zie § 5.2.4. Bij deze verdelingsmethode wordt 
verevend, doordat met de opbrengsten verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen 
financieel worden ondersteund.
 Bij elk van de verdelingsmethoden zou worden verevend op nationaal ni-
veau. Dat hangt ten eerste samen met de omstandigheid dat is uitgegaan van natio-
naal verhandelbare rechten. Ten tweede zou op nationaal niveau worden verevend, 
omdat de locaties waar baatafroming plaatsheeft niet in enig ruimtelijk verband 
(hoeven te) staan met de locaties waar de ondersteunde verlieslijdende ontwik-
kelingen worden gerealiseerd, zie ook § 1.1.3.
 Elk van de drie onderzochte verdelingsmethoden is gelet op het geldende 
recht mogelijk. Vooruitlopend op § 11.2.2 is in § 7.1 evenwel opgemerkt dat vanuit 
een democratisch-rechtsstatelijk perspectief een voorkeur bestaat voor de Fonds-
verdeling boven de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling.
 Bij de drie onderscheiden verdelingsmethoden kent de overheid verhandel-
bare ontwikkelingsrechten toe aan private partijen. Daartoe zou bij wet een be-
voegdheid moeten worden gecreëerd, zie § 7.7. De toekenning van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten is een besluit, in het bijzonder een beschikking in de zin van 
artikel 1:3, tweede lid, van de Awb. Belanghebbenden zouden tegen zo’n toeken-
ningsbesluit bezwaar kunnen maken en (hoger) beroep bij de bestuursrechter kun-
nen instellen, zie § 7.8.3.
 Indien nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden worden gecre-
eerd, zie ook § 10.2, en, uitgaand van de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelings-
verdeling, deze rechten op gemeentelijk niveau door burgemeester en wethouders 
of op provinciaal niveau door gedeputeerde staten zouden worden toegekend, 
moet een nationaal bestuursorgaan bevoegd zijn de rechten toe te delen aan de 
genoemde decentrale bestuursorganen, zie § 7.7. Voor dit toedelingsbesluit zou 
eveneens een wettelijke bevoegdheid moeten worden geregeld. Gemotiveerd is 
dat uitsluitend burgemeester en wethouders en gedeputeerde staten belangheb-
bend bij dit toedelingsbesluit zouden zijn, zodat daartegen voor anderen geen be-
zwaar en beroep zouden openstaan, zie § 7.8.4.
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 In § 10.5.2 wordt de vormgeving wat betreft de Tegemoetkomingsverde-
ling samengevat. In § 10.5.3 staat de Ontwikkelingsverdeling centraal. In § 10.5.4 
komt de Fondsverdeling aan de orde.
10.5.2 Tegemoetkomingsverdeling
Bij de Tegemoetkomingsverdeling kent de overheid verhandelbare ontwikke-
lingsrechten toe ter compensatie van de schade ten gevolge van planologische 
beperkingen op zendende locaties, zie § 5.2.2. Ik ben ervan uitgegaan dat deze 
beperkingen dwingend worden doorgevoerd, zie § 7.3.2. Dat brengt mee dat het 
op zich niet nodig zou zijn dat zendende locaties in bestemmingsplannen wor-
den aangewezen. Het dwingend doorvoeren van bouw- en gebruiksmogelijkheden 
heeft thans, zonder dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt 
toegepast, ook plaats, zodat het geen twijfel lijdt dat zulke dwingende beperkingen 
mogelijk zijn. Overigens, zou het voor mogelijk worden gehouden dat zendende 
locaties worden aangewezen, dan zou deze aanwijzing bij wet kunnen worden 
geregeld, zie eveneens § 7.3.2.
 Verhandelbare ontwikkelingsrechten zouden in beginsel door burgemeester 
en wethouders worden toegekend aan de grondeigenaren die worden getroffen 
door bouw- en gebruiksbeperkingen. Deze toekenning zou een alternatief vor-
men ten opzichte van de betaling van een geldbedrag om tegemoet te komen in 
de planschade. De toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten verdraagt 
zich met de tegemoetkomingsverplichting voortvloeiend uit artikel 6.1 van de Wro 
en artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, zie § 7.3.3 en § 7.3.4. Het aan-
tal rechten dat zou worden toegekend, moet worden bepaald aan de hand van de 
financiële tegemoetkoming waarop volgens artikel 6.1 van de Wro aanspraak zou 
bestaan. In beginsel vormt de toekenning geen staatssteun, omdat met de toeken-
ning van verhandelbare ontwikkelingsrechten uitsluitend wordt beoogd te voldoen 
aan een wettelijke, uit het égalité-beginsel voortvloeiende compensatieregeling, 
zie § 7.6.2.
 De door beperkingen getroffen grondeigenaren waaraan verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zijn toegekend, kunnen deze rechten inzetten ten behoeve van 
bouw- en gebruiksverruimingen op ontvangende locaties, zie § 10.3 en § 10.4. 
Verder kunnen zij de rechten onder zich houden of verkopen op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Door de verkoop op de markt voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten ontvangen zij alsnog een geldbedrag voor hun plan-
schade. Om te waarborgen dat de door beperkingen getroffen grondeigenaren ten 
minste het bedrag ontvangen waarop zij op grond van artikel 6.1 van de Wro recht 
zouden hebben, zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten met de 
oprichting van een bank kunnen worden ondersteund, zie § 8.9. Zo’n bank zou 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen kopen van de door beperkingen ge-
troffen grondeigenaren.
 Door de toekenning volgens de Tegemoetkomingsverdeling kan indirect het 
aanbod op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten worden vergroot, 
zie § 8.5, § 8.8.3 en hierna § 10.6.
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10.5.3 Ontwikkelingsverdeling
Bij de Ontwikkelingsverdeling kent de overheid verhandelbare ontwikkelings-
rechten toe om grondeigenaren en ontwikkelaars te ondersteunen bij de realisatie 
van wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen op zendende locaties, 
zie § 5.2.3. Om deze realisatie aan te moedigen, zou in een nationale regeling 
kunnen worden bepaald voor welke ontwikkelingen verhandelbare ontwikkelings-
rechten kunnen worden verkregen. Verder zouden de zendende locaties in het ter 
plaatse geldende ruimtelijke-ordeningsregime kunnen worden aangewezen. Aan-
genomen is dat deze aanwijzing in beginsel plaatsvindt op gemeentelijk of op 
provinciaal niveau, zie § 7.4.2. Overeenkomstig hetgeen is gesteld ten aanzien van 
de Tegemoetkomingsverdeling, zou de aanwijzing van zendende locaties in be-
stemmingsplannen bij wet kunnen worden geregeld. Anders dan bij de Tegemoet-
komingsverdeling, zou bij de Ontwikkelingsverdeling niet noodzakelijkerwijs 
sprake zijn van een wijziging van het ruimtelijke-ordeningsregime op de zendende 
locaties. Een eventuele wijziging staat los van de toepassing van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Wel dient het ruimtelijke-ordeningsregime 
op de zendende locaties de voorgestane ontwikkeling toe te laten.
 De toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de grondeigena-
ren of ontwikkelaars van zendende locaties die wenselijke, verlieslijdende ruimte-
lijke ontwikkelingen realiseren, wordt bij voorkeur opgedragen aan burgemeester 
en wethouders, en aan gedeputeerde staten, zie § 7.7. Ten behoeve van de vast-
stelling van het aantal toe te kennen verhandelbare ontwikkelingsrechten in ruil 
voor de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, zou op nationaal 
niveau, door de Minister van VROM of de Kroon, een standaard moeten worden 
vastgesteld, zie § 7.4.3. In zo’n standaard wordt aangegeven hoe de investeringen 
op zendende locaties moeten worden gewaardeerd. Voor de vaststelling van zo’n 
standaard moet een wettelijke grondslag worden gecreëerd.
 Net als bij de Tegemoetkomingsverdeling kan degene waaraan de overheid 
verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft toegekend, deze rechten inzetten op 
ontvangende locaties, onder zich houden of verkopen. Van degene waaraan de 
overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten toekent, zou kunnen worden ge-
vergd dat hij zekerheid biedt. Dat kan van nut zijn in de situatie dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden toegekend voordat de daarmee ondersteunde, wen-
selijke ruimtelijke ontwikkelingen worden gerealiseerd en achteraf wordt gecon-
stateerd dat ten onrechte (te veel) rechten zijn toegekend, zie § 7.4.4.
 Titel 4.2 van de Awb over subsidies dient niet van toepassing te zijn op de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de Ontwikkelings-
verdeling, zie eveneens § 7.4.4. Verder zou deze toekenning binnen de reikwijdte 
van het staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag kunnen 
vallen, zie § 7.6.3. Dit brengt evenwel niet noodzakelijkerwijs met zich dat de 
toekenning onverenigbaar is met de gemeenschappelijke markt. Als de toekenning 
volgens de Ontwikkelingsverdeling staatssteun vormt, dan zou zij vanwege, in het 
bijzonder, de algemene groepsvrijstellingsverordening, de vrijstellingsbeschik-
king DAEB, de kaderregeling voor DAEB of de Catalogus groenblauwe dien-
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sten verenigbaar met de gemeenschappelijke markt en daarom geoorloofd kunnen 
zijn.
 Door toepassing van de Ontwikkelingsverdeling kan de overheid indirect het 
aanbod op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten sturen, zie § 8.5, 
§ 8.8.3 en § 10.6.
10.5.4 Fondsverdeling
Bij de Fondsverdeling kent een bestuursorgaan van de nationale overheid, bij 
voorkeur de Minister van VROM, zie § 7.7, verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toe tegen de betaling van een geldbedrag. Aangenomen is dat deze toekenning aan 
een ieder kan plaatsvinden en dus niet direct is gekoppeld aan bepaalde ruimtelijke 
ontwikkelingen op zendende locaties. Er worden geen zendende locaties onder-
scheiden. De afgeroomde baten worden ondergebracht in een fonds voor de finan-
ciering van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, opdat per saldo eveneens 
wordt verevend tussen de baten van bestemmingsverruimingen bij winstgevende 
ontwikkelingen en de kosten van verlieslijdende ontwikkelingen. Het verband tus-
sen de ontwikkelingen waartussen wordt verevend is bij de Fondsverdeling even-
wel minder direct dan bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling, 
zie § 5.2.5. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling kunnen de 
verruimingen op de ontvangende locaties namelijk pas worden benut, als is ge-
waarborgd dat op de zendende locaties daadwerkelijk beperkingen worden door-
gevoerd (Tegemoetkomingsverdeling) of wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke 
ontwikkelingen inderdaad worden gerealiseerd (Ontwikkelingsverdeling). Bij de 
Fondsverdeling worden eerst baten van bestemmingswijzigingen afgeroomd. Pas 
daarna wordt het bestedingsdoel van de afgeroomde baten bepaald.
 Indien de Fondsverdeling zelfstandig wordt toegepast, dat wil zegen zonder 
dat tegelijkertijd verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend volgens 
de Tegemoetkomings- en/of de Ontwikkelingsverdeling, wordt de prijs waartegen 
de rechten worden toegekend, bij voorkeur op basis van vraag en aanbod vast-
gesteld. Dat zou kunnen door middel van een veiling, zie § 7.5.2. Indien recht-
en worden verdeeld op basis van een veiling, moet een veilingreglement worden 
opgesteld, zie § 7.5.3. Dit veilingreglement dient transparant en duidelijk te zijn. 
Daarin moet samenwerking worden verboden, opdat wordt voorkomen dat vragers 
tezamen een groot marktaandeel kunnen verkrijgen en de prijs kunnen beïnvloe-
den. Er kan worden geregeld dat een onafhankelijke toezichthouder de veiling 
begeleidt. Verder kan worden bepaald dat verhandelbare ontwikkelingsrechten 
niet per stuk, maar in kavels worden geveild. Op deze wijze kunnen de transactie-
kosten worden beperkt, zie § 7.5.3 en § 8.6. De kavels zouden niet dermate groot 
moeten zijn dat zij de toetreding tot de markt belemmeren, zie ook § 8.6.
 Ingeval de Fondsverdeling in combinatie met de Tegemoetkomings- en/
of de Ontwikkelingsverdeling wordt toegepast, zou de overheid wel verhandel-
bare ontwikkelingsrechten kunnen verkopen tegen een door haar bepaalde prijs, 
zie § 7.5.2. Deze verkoopprijs dient dan te worden afgestemd op de marktprijs 
waartegen – de door middel van de Tegemoetkomings- en/of de Ontwikkelings-
verdeling toegekende – verhandelbare ontwikkelingsrechten tussen private partij-
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en worden verhandeld. In dat geval wordt de verkoopprijs ook op basis van vraag 
en aanbod vastgesteld.
 Bij de Fondsverdeling is geen sprake van staatssteun, zie § 7.6.4. Door mid-
del van de Fondsverdeling zou de overheid direct het aanbod op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen sturen, zie § 8.5, § 8.8.3 en hierna 
§ 10.6.
10.6 MARKT VOOR VERHANDELBARE 
ONTWIKKELINGSRECHTEN
Bij de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten staat 
voor ogen dat een markt voor die rechten ontstaat, zie § 5.2, in het bijzonder 
§ 5.2.5. Op deze markt handelen private partijen. Deze markt beschikt bij voor-
keur zoveel mogelijk over de kenmerken van de marktvorm van volkomen con-
currentie, zie § 5.3.3. Hiertoe dienen voldoende vraag en aanbod van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten te bestaan.
 Of de vraag en het aanbod groot genoeg zijn, kan niet in abstracto worden 
beoordeeld. Of de vraag voldoende is, is namelijk afhankelijk van het aanbod, en 
vice versa. Aangegeven is dat de omvang van de vraag naar verhandelbare ontwik-
kelingsrechten maatgevend dient te zijn. Uitgaand van deze vraag moet worden 
beoordeeld of het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten voldoende is, 
zie § 8.7.4. De vraag wordt vooral beïnvloed door de planologische regelgeving 
van gemeenteraden, zie § 8.4 en § 8.7.2. In deze regelgeving worden namelijk de 
mogelijke bouw- en gebruiksverruimingen geregeld, voor de benutting waarvan 
verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, zie ook § 10.3.
 Overigens wordt de vraag bepaald door de definiëring van de rechten, 
zie § 8.3, § 8.4 en hiervoor § 10.2. Onderbouwd is dat nationaal verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zouden moeten gecreëerd, omdat dan een nationale markt 
kan ontstaan, zie § 7.2. Bij zulke nationale rechten wordt op een nationaal niveau 
verevend. Omwille van het bestaan van voldoende vraag worden bij voorkeur ver-
der geen beperkingen aan verhandelbare ontwikkelingsrechten gesteld. Echter, om 
op de lange termijn nieuwe rechten te kunnen creëeren, kan aan verhandelbare 
ontwikkelingsrechten een temporele beperking worden verbonden, zie § 8.3.
 Indien de overheid maatregelen neemt waardoor de vraag naar verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wijzigt, vormt dit een overheidsingrijpen op de markt voor 
deze rechten. Bij voorkeur heeft dit ingrijpen op een voorzienbare en dus markt-
conforme wijze plaats, zie § 8.8.1. Van zulk marktconform overheidsingrijpen is 
sprake als door een vergroting van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ont-
vangende locaties, meer verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden in-
gezet. Deze bouw- en gebruiksmogelijkheden zullen met de tijd wijzigen, hetgeen 
de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten zal veranderen, zie § 8.8.2. Het 
aanbod moet op deze veranderende vraag worden afgestemd.
 De overheid zou verschillende mogelijkheden hebben om het aanbod op de 
vraag af te stemmen. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling is 
de beïnvloeding van het aanbod evenwel indirect, aangezien vooral private partij-
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en verhandelbare ontwikkelingsrechten aanbieden, zie § 5.2 en § 8.5. De nationale 
overheid kan het aanbod sturen, doordat niet meer verhandelbare ontwikkelings-
rechten kunnen worden aangeboden dan het aantal rechten dat zij heeft gecreëerd 
en heeft toegedeeld aan de decentrale, tot toekenning bevoegde organen. Verder 
zou de overheid een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen op-
richten, die deze rechten op de markt kan aanbieden, zie § 8.9. Zo’n bank moet de 
rechten dan evenwel eerst hebben verkregen door bijvoorbeeld rechten te kopen 
van degenen waaraan zij zijn toegekend. Bij de Fondsverdeling biedt de nationale 
overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten te koop aan. Door middel daarvan 
kan zij het aanbod direct beïnvloeden.
 Het overheidshandelen waarmee het aanbod wijzigt, vormt een overheids-
ingrijpen op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, hetgeen bij voor-
keur op een marktconforme wijze plaatsheeft, zie § 8.8.1. In dat geval kunnen de 
marktpartijen hun handelen namelijk op dat ingrijpen afstemmen. In het algemeen 
kunnen de marktpartijen hun handelen moeilijk afstemmen op de creatie van nieu-
we rechten, zodat dat zoveel mogelijk dient te worden voorkomen, zie § 10.2. Om 
op de korte en middellange termijn rechten te kunnen toekennen en toedelen, zou 
de overheid daarom een deel van de gecreëerde rechten moeten aanhouden in een 
nationale reserve, zie § 8.8.3. Echter, op deze wijze kan niet worden ondervangen 
dat ook op de lange termijn kan worden ingegrepen aan de aanbodzijde van de 
markt, omdat dan te veel rechten in een nationale reserve moeten worden aange-
houden.
 Wat betreft het ingrijpen aan de aanbodzijde op de lange termijn zijn twee 
varianten beschreven, zie eveneens § 8.8.3. Ten eerste is aan de orde gesteld dat 
aan verhandelbare ontwikkelingsrechten een geldigheidsduur kan worden verbon-
den, na ommekomst waarvan deze rechten vervallen en nieuwe rechten kunnen 
worden gecreëerd. Ten tweede is beschreven dat nieuwe rechten kunnen worden 
gecreëerd, indien het aantal in omloop zijnde rechten onder een bepaalde drempel 
daalt. Tegen beide varianten kunnen bezwaren worden ingebracht wat betreft de 
rechtszekerheid en het uitgangspunt van een goed werkende markt.
 Overigens is onderbouwd dat het voorzienbare overheidsingrijpen aan de 
vraag- of aanbodzijde vanuit een juridisch perspectief geen compensatie behoeft, 
zie § 8.8.4. Dat kan anders liggen bij onvoorzienbaar ingrijpen, zie § 8.8.5.
 Naast voldoende vraag en aanbod is een kenmerk van de marktvorm van 
volkomen concurrentie dat een homogeen product wordt verhandeld. De homoge-
niteit van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden gerealiseerd, doordat 
deze rechten zijn gekoppeld aan een zekere waardevermeerdering ten gevolge van 
bouw- en gebruiksverruimingen op de ontvangende locaties, zie § 6.5.2 en § 8.3, 
alsmede § 10.2. Overigens dienen, omwille van een goed werkende markt, vol-
doende informatie en een goede voorlichting beschikbaar te zijn, geen toe- of uit-
tredingsbelemmeringen te bestaan en zo min mogelijk transactiekosten te worden 
gemaakt, zie § 8.6.
 Verder is stilgestaan bij de overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten. Deze overdracht moet in beginsel plaatsvinden door middel van een levering 
krachtens geldige titel door een beschikkingsbevoegde, zie § 8.2.3. Wat betreft 
de levering van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan een specifieke handeling 
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worden geregeld. Hoe deze leveringshandeling dan wordt vormgegeven, is afhan-
kelijk van de wijze waarop het systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
wordt geadministreerd, zie ook § 10.2. Zou per verhandelbaar ontwikkelingsrecht 
een certificaat worden uitgegeven, dan ligt het in de rede om te bepalen dat de 
levering plaatsvindt door de terhandstelling van zo’n certificaat aan de verkrijger. 
Daarnaast is aangegeven dat de rechthebbenden op verhandelbare ontwikkelings-
rechten door middel van centraal beheerde rekeningen kunnen worden geadminis-
treerd, zie § 8.2.3. Bij zo’n centrale administratie kan worden geregeld dat verhan-
delbare ontwikkelingsrechten worden geleverd door een afschrijving van en een 
bijschrijving op zo’n rekening. Ik heb een voorkeur uitsproken voor een centrale 
administratie met rekeningen, boven een administratie door middel van de uitgifte 
van certificaten.
 Overigens wordt bij voorkeur geregeld dat de vaststelling dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten niet (op een geldige wijze) zijn overgedragen, dat wil zeg-
gen zonder geldige titel of door een beschikkingsonbevoegde, nadat de levering is 
voltooid, geen gevolgen heeft voor de geldigheid van de overdracht, zie § 8.2.4.
 Wat betreft de met de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten ver-
band houdende besluitvorming zou geen afzonderlijke rechtsbescherming behoe-
ven te worden geregeld, zie § 8.10.
10.7 WIJZIGING VAN DE OW EN AFDELING 6.4 VAN DE WRO
Indien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland wordt 
ingevoerd, dient het zich ook te verdragen met relevante, maar niet toepasselijke 
regelgeving. In dat verband is ingegaan op de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de 
Wro, zie § 5.3.2. Onderbouwd is dat het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten ten opzichte van deze regelingen een meerwaarde heeft, zie § 9.2.3 en 
§ 9.3.3. Overigens is onderkend dat deze wetgeving ervan uitgaat dat de overheid 
geen afroming van de planbaten kan afdwingen. Door de invoering van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zou dat anders komen te liggen.
 Ten aanzien van artikel 40e van de Ow zou bij voorkeur worden bepaald dat 
op grond daarvan niet de baten van bestemmingswijzigingen in mindering kun-
nen worden gebracht op de verkeerswaarde in de zin van artikel 40b van de Ow, 
zie § 9.2.3.
 Als het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt ingevoerd, 
dan moet de regelgeving over de grondexploitatie neergelegd in afdeling 6.4 van 
de Wro en nader uitgewerkt in afdeling 6.2 van het Bro worden aangepast. Ge-
motiveerd is dat het instrument zou leiden tot een lagere verkeerswaarde in de zin 
van de Ow, zie ook § 10.4, en bijgevolg tot een lagere inbrengwaarde. Aangezien 
een ontwikkelaar voor het kunnen exploiteren van grond ook kosten moet maken 
voor de verkrijging van verhandelbare ontwikkelingsrechten, moeten die verkrij-
gingskosten kunnen worden opgenomen in een exploitatieopzet. Daarvoor is een 
aanpassing van de kostensoortenlijst van het Bro vereist, zie § 9.3.4. Verder moet 
worden voorkomen dat de kosten van een verlieslijdende ontwikkeling waarvoor 
in het kader van de Ontwikkelingsverdeling verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zijn ontvangen, in mindering kunnen worden gebracht op de verschuldigde ex-
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ploitatiebijdrage. Daartoe zou artikel 6.19 van de Wro moeten worden aangepast, 
zie § 9.3.6.
10.8 CONCLUSIE EN BEANTWOORDING VAN DE TWEEDE 
DEELVRAAG
In dit hoofdstuk en de voorgaande hoofdstukken van dit deel is ter beantwoording 
van de tweede deelvraag inzichtelijk gemaakt hoe het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zodanig kan worden vormgegeven dat planbaten kunnen 
worden afgeroomd en met die baten kan worden verevend tussen winstgevende en 
verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Deze vormgeving heeft plaatsgevon-
den op basis van de uitgangspunten dat bij het geldende recht wordt aangesloten 
en een goed werkende markt dient te ontstaan. Volledigheidshalve merk ik op dat 
daarnaast, zoals reeds opgemerkt in § 5.3.1, een aantal keren vooruit is gelopen op 
de idee van de democratische rechtsstaat, zie hierna hoofdstuk 11.
 Indien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zoals uitgewerkt 
in dit deel wordt ingevoerd, zou daartoe een aantal bevoegdheden bij wet moe-
ten worden geregeld. Genoemd zijn de bevoegdheden tot creatie, toekenning en 
toedeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Daarnaast is gewezen op wet-
telijke bevoegdheden om een nationale standaard vast te stellen voor de taxatie 
van de waardevermeerderingen op de ontvangende locaties en, bij de Ontwik-
kelingsverdeling, voor de taxatie van de vereiste investeringen op de zendende 
locaties. Verder is gemotiveerd dat bij voorkeur bij wet wordt geregeld dat in het 
belang van een goede ruimtelijke ordening bouw- en gebruiksmogelijkheden kun-
nen worden vastgesteld, onder de voorwaarde dat voldoende verhandelbare ont-
wikkelingsrechten worden ingezet.
 De invoering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
met zich brengen dat het geldende recht wordt aangevuld. Dit geldende recht be-
hoeft nauwelijks enige wijziging. Het zou voor de hand liggen om een regeling 
voor het instrument in de Wro en het Bro op te nemen. Aangezien het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten verband houdt met de grondexploitatie, kan 
zo’n regeling bijvoorbeeld in een afdeling volgend op afdeling 6.4 van de Wro 
worden ondergebracht.
 De in dit deel centraal staande deelvraag is gesteld om, ter beantwoording 
van de probleemstelling, te kunnen beoordelen of het mogelijk is om verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen. Met de vaststelling dat het 
geldende recht nauwelijks enige wijziging zou behoeven, kan dat onderdeel van 
de probleemstelling bevestigend worden beantwoord, zie verder § 12.3.

Deel IV
Verhandelbare ontwikkelings rechten in een 
democratische rechtsstaat
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Hoofdstuk 11
Democratisch-rechtsstatelijk perspectief
11.1 INLEIDING
In dit hoofdstuk staat de derde deelvraag centraal: hoe verhoudt het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zich tot de idee van de democratische rechts-
staat? Overeenkomstig de twee onderscheiden subvragen van de derde deelvraag, 
zie § 1.3.4, wordt deze verhouding langs twee wegen onderzocht. 
 Eerst wordt in § 11.2 bezien hoe de vormgeving van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten, zoals uitgewerkt in het voorgaande deel, zich 
verhoudt tot de idee van de democratische rechtsstaat. Daarbij worden de drie 
verdelingsmethoden vanuit een democratisch-rechtsstatelijke perspectief onder-
ling met elkaar vergeleken. Waar relevant, wordt een onderscheid gemaakt tussen 
de Tegemoetkomings-, de Ontwikkelings- en de Fondsverdeling.
 Vervolgens wordt in § 11.3 onderzocht hoe de toepassing van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk 
perspectief verhoudt tot het huidige grondbeleid. Staat zodoende in § 11.2 het 
democratisch-rechtsstatelijk gehalte van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten als zodanig centraal, in § 11.3 wordt bezien of de toepassing van dat 
instrument zou bijdragen aan een grondbeleid dat beter de idee van de democrati-
sche rechtsstaat dient. In § 11.4 worden de twee subvragen beantwoord.
Idee van de democratische rechtsstaat
In dit onderzoek wordt uitgegaan van Scheltema’s visie op de idee van de de-
mocratische rechtsstaat, zie § 1.3.4. Scheltema onderscheidt vier fundamentele 
waarden van de democratische rechtsstaat, die hij aanduidt als beginselen. Het 
betreffen: het rechtszekerheidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel, het democratie-
beginsel en het beginsel van de dienende overheid.768 Ter verwezenlijking van 
deze beginselen moeten binnen de democratische rechtsstaat bepaalde, meer of 
minder concrete eisen aan overheidshandelen worden gesteld.769
 Scheltema’s onderscheid tussen beginselen en eisen keert terug in de be-
antwoording van de twee genoemde subvragen. In § 11.2 zal de toetsing van het 
democratisch-rechtsstatelijk gehalte van het hiervoor vormgegeven instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten plaatsvinden aan de hand van de bedoelde 
eisen. Bij die toetsing ligt namelijk een concreet vormgegeven, zij het niet in het 
768 Scheltema 1989, p. 15 e.v. Scheltema onderscheidt niet een beginsel aangaande de 
vrijheid. Wel merkt Scheltema op dat de beginselen zouden kunnen berusten op op-
vattingen over de mens en de vrijheid, maar dat een dergelijke fundering niet wordt 
beproefd, zie Scheltema 1989, p. 15.
769 Scheltema 1989, p. 16.
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Nederlandse positieve recht toegepast, instrument voor. Of de toepassing van dat 
instrument zou bijdragen aan een grondbeleid dat beter de idee van de democra-
tische rechtsstaat dient, wordt in § 11.3 beoordeeld op het meer algemene niveau 
van de door Scheltema onderscheiden beginselen.
 De door Scheltema onderscheiden beginselen en in verband daarmee aan 
overheidshandelen te stellen eisen, hebben onderlinge raakvlakken, maar kunnen 
ook met elkaar op gespannen voet staan. Om die reden zal nooit gelijktijdig en 
ten volle aan alle beginselen en eisen kunnen worden voldaan, zo overigens al 
kan worden vastgesteld wanneer dat het geval is. Onderzoek vanuit democratisch-
rechtsstatelijk perspectief vraagt daarom om een integrale benadering, waarbij als 
maatstaf geldt dat op een zo optimaal mogelijke wijze recht wordt gedaan aan de 
verschillende, overlappende en soms ook elkaar tegensprekende beginselen.770 In 
§ 11.2 en § 11.3 zal steeds, waar van belang, bij de bedoelde raakvlakken en span-
ningsvelden worden stilgestaan. Een meer integrale benadering is opgenomen in 
de conclusies in § 11.4.
Verhouding tot uitgangspunten geldend recht en goed werkende markt
De vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft 
plaatsgevonden vanuit de uitgangspunten dat dit instrument aansluit bij het gel-
dende recht en dat een goed werkende markt tot stand komt. In § 1.3.5 is al aan-
gegeven dat een overlap bestaat tussen deze uitgangspunten en de idee van de 
democratische rechtsstaat: de uitgangspunten kunnen worden aangemerkt als ei-
sen die omwille van het rechtszekerheidsbeginsel, respectievelijk het beginsel van 
de dienende overheid aan overheidshandelen moeten worden gesteld. De twee 
uitgangspunten betreffen echter niet de enige eisen die omwille van de genoemde 
beginselen aan de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten moeten worden gesteld. Bovendien volgen uit het gelijkheids- en het de-
mocratiebeginsel ook andere eisen voor het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten. Verder worden de drie onderscheiden verdelingsmethoden onderling 
met elkaar vergeleken op basis van verschillende eisen volgend uit de beginselen 
van de democratische rechtsstaat. Die eisen worden hierna in § 11.2 steeds per 
beginsel besproken.
770 Van Ommeren en Zijlstra spreken in dit verband van een optimaliseringsgebod. 
Van Ommeren stelt dat de waarden – Van Ommeren onderscheidt geen beginselen, 
maar de waarden vrijheid, rechtsgelijkheid en rechtszekerheid – moeten worden 
geoptimaliseerd, omdat het niet altijd mogelijk is om de waarden volledig te reali-
seren en “[…] zij onderling in een bepaalde spanning tot elkaar staan en daardoor 
elkaars realisatie kunnen belemmeren: het nastreven van de ene waarde, kan aan de 
verwezenlijking van de andere in de weg staan,” zie Van Ommeren 2003, p. 21 en 
ook Zijlstra 1997, p. 38 – 40.
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11.2 VORMGEVING DEMOCRATISCH-RECHTSSTATELIJK 
GETOETST
11.2.1 Algemeen
In deze paragraaf wordt onderzocht hoe de vormgeving van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zich verhoudt tot de idee van de democratische 
rechtsstaat. Hiertoe wordt die vormgeving in § 11.2.2 tot en met § 11.2.5 ach-
tereenvolgens beoordeeld vanuit de eisen die daaraan binnen een democratische 
rechtsstaat moeten worden gesteld omwille van het rechtszekerheidsbeginsel, het 
gelijkheidsbeginsel, het democratiebeginsel, respectievelijk het beginsel van de 
dienende overheid. Elk van deze subparagrafen begint met een korte, algemene 
omschrijving van het betrokken beginsel en de in verband daarmee aan overheids-
handelen te stellen eisen. Vervolgens worden die eisen, uiteraard voor zover van 
belang, naast de in het voorgaande deel uitgewerkte vormgeving gelegd.
11.2.2 Rechtszekerheidsbeginsel
Scheltema stelt dat in een rechtsstaat rechtszekerheid moet heersen.771 Dit beginsel 
houdt in dat private partijen moeten kunnen vertrouwen op het recht, zowel in hun 
relatie met andere private partijen als in hun relatie met de overheid. In deze laatste 
relatie brengt het rechtszekerheidsbeginsel met zich dat een private partij wordt 
beschermd tegen onberekenbaar en willekeurig overheidshandelen. In een rechts-
staat zijn niet alleen private partijen zelf, maar is juist ook de overheid gebonden 
aan het recht, zie ook § 1.3.4.
 Om het rechtszekerheidsbeginsel te verwezenlijken, moeten verschillende 
eisen aan overheidshandelen worden gesteld. Zo vloeit uit het rechtszekerheidsbe-
ginsel voort dat het overheidshandelen voor private partijen kenbaar, duidelijk en 
niet nodeloos ingewikkeld moet zijn. Bovendien moet bepaald overheidshandelen 
op de wet berusten. Deze eis van een wettelijke grondslag voor bepaald overheids-
handelen wordt aangeduid als de legaliteitseis.772 De legaliteitseis voorkomt wille-
keurig overheidsoptreden. Ook de eis van waarborging van grondrechten en de eis 
van het verbod van terugwerkende kracht vloeien voort uit het rechtszekerheidsbe-
ginsel.773 Verder wordt aangenomen dat omwille van het rechtszekerheidsbeginsel 
de eis wordt gesteld dat de overheid zorgdraagt voor een goed functionerende en 
onafhankelijke rechtsspraak.774 Uit het rechtszekerheidsbeginsel kunnen tevens de 
771 Scheltema 1989, p. 16.
772 Scheltema 1989, p. 16.
773 Scheltema 1989, p. 17. Scheltema noemt de waarborging van de fundamentele 
rechten ook in het kader van het in § 11.2.5 te bespreken beginsel van de dienende 
overheid. Zie wat betreft het verbod van terugwerkende kracht ook aanwijzing 167 
van de Aanwijzingen voor de regelgeving, gebaseerd op het besluit van de Minister-
President van 18 december 1992, Stcrt. 1992, 230, laatstelijk gewijzigd bij besluit 
van 21 augustus 2008, Stcrt. 2008, 183 en 190.
774 Scheltema 1989, p. 17.
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eisen worden afgeleid van overeenstemming met hoger recht en afstemming op 
het recht over dezelfde of aanverwante onderwerpen.775
Verhouding tot instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten
Op een aantal van de hiervoor genoemde eisen is wat betreft het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in het voorgaande deel al in meerdere of mindere 
mate ingegaan. Zo vormden, als aangegeven, de eisen van overeenstemming met 
hoger recht en afstemming op recht over dezelfde of aanverwante onderwerpen 
één van de twee uitgangspunten bij de vormgeving van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten, zie § 5.3.2. In § 6.2 is onderbouwd dat de invoering 
van een instrument voor baatafroming zoals verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten zich in beginsel verdraagt met het grondrecht op een ongestoord genot van 
eigendom. Verder heb ik in § 6.8, § 7.8 en § 8.10 aangegeven op welke wijze 
de rechtsbescherming tegen de toepassing van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten door de overheid mijns inziens zou moeten worden geregeld, 
waarbij een belangrijke rol is weggelegd voor een goed functionerende en onaf-
hankelijke rechtspraak. 
 Voor andere, omwille van het rechtszekerheidsbeginsel te stellen eisen, zal 
gelden dat zij wat verder afstaan van de vormgeving die in het voorgaande deel is 
besproken. Zo voorziet die vormgeving niet in enigerlei overheidshandelen met 
terugwerkende kracht, zodat bespreking van die eis in deze subparagraaf geringe 
meerwaarde zou hebben.
 De vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
wordt hierna getoetst aan de hand van een drietal, omwille van het rechtszeker-
heidsbeginsel te stellen eisen, te weten: de legaliteitseis, de eis van duidelijkheid 
en de eis van eenvoud. Reeds op deze plaats wordt erop gewezen dat in het kader 
van de eis van duidelijkheid en de eis van eenvoud een onderscheid wordt ge-
maakt tussen de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling enerzijds en de 
Fondsverdeling anderzijds.
Legaliteitseis 
Op grond van de uit het rechtszekerheidsbeginsel voortvloeiende legaliteitseis is 
voor bepaald overheidshandelen een specifieke, wettelijke grondslag gewenst. In 
sommige gevallen brengt de wet de legaliteitseis met zoveel woorden tot uitdruk-
king door voor bepaald overheidshandelen een wettelijke grondslag te vereisen. Zo 
eist het reeds in § 2.7.2 genoemde artikel 132, zesde lid, van de Gw een wettelijke 
grondslag voor provinciale en gemeentelijke belastingen.776 In andere gevallen is 
niet duidelijk of zulk handelen slechts op grond van een wettelijke bevoegdheid 
kan plaatsvinden. Door sommige auteurs wordt wel gesteld dat elk overheidshan-
delen moet zijn terug te voeren op een wet.777 Andere auteurs menen dat uitslui-
775 Spaans 2002, p. 55 – 59. 
776 Artikel 104 van de Gw regelt dat rijksbelastingen worden geheven uit kracht van 
een wet.
777 Kortmann 2008, p. 51 – 52, Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 669, Burkens 
e.a. 2006, p. 51 en Scheltema 1996, p. 1358. Overigens brengt Scheltema de lega-
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tend overheidshandelen dat aan burgers verplichtingen oplegt naar geldend recht 
noodzakelijk een wettelijke grondslag behoeft.778
 Uitgaande van deze laatste uitleg, zou enerzijds kunnen worden betoogd dat 
een wettelijke grondslag is vereist voor het regelen van bouw- en gebruiksver-
ruimingen in bestemmingsplannen en projectbesluiten onder de voorwaarde dat 
voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet. Anderzijds zou 
kunnen worden gemeend dat het instrument ontwikkelaars niet verplicht tot die 
inzet, omdat dat niet aan de orde is als zij de toegestane verruimingen niet wensen 
te benutten. Ingeval de overheid gebruik maakt van haar bevoegdheden voort-
vloeiend uit de Ow of de Wvg, zouden ontwikkelaars van ontvangende locaties 
wel kunnen zijn gehouden om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten, 
zie § 9.2.4. Die gehoudenheid zou echter niet voortvloeien uit het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten, maar uit de Ow en, eventueel, de Wvg, meer in 
het bijzonder uit de eisen die worden gesteld aan een gerechtvaardigd beroep op 
het zelfrealisatierecht.
 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou evenmin de 
grondeigenaren en ontwikkelaars van de zendende locaties verplichten om be-
paalde activiteiten te verrichten. Weliswaar vinden bij de Tegemoetkomingsver-
deling beperkingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden plaats waaraan de 
desbetreffende grondeigenaren zijn gebonden, maar die gebondenheid volgt niet 
uit de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, maar uit 
de daarmee samenhangende uitoefening van ruimtelijke-ordeningsbevoegdheden. 
Deze bevoegdheden kennen reeds een wettelijke grondslag in de Wro. Zo regelt 
artikel 3.1 van de Wro de bevoegdheid om bestemmingsplannen vast te stellen en 
bevat artikel 3.38 van de Wro de bevoegdheid tot de vaststelling van een beheers-
verordening.
 Wordt daarentegen uitgegaan van de eerste lezing van het legaliteitseis dat 
elk overheidshandelen een wettelijke grondslag behoeft, dan is voor het overheids-
handelen in verband met de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
hoe dan ook een wettelijke grondslag vereist. Dat vereiste kan ook volgen uit een 
tweede, omwille van het rechtszekerheidsbeginsel te stellen eis, te weten de eis 
van duidelijkheid.
Eis van duidelijkheid 
Uit het rechtszekerheidsbeginsel wordt afgeleid dat overheidshandelen duidelijk 
moet zijn.779 De eis van duidelijkheid waarborgt onder meer dat private partijen 
hun rechtspositie jegens de overheid kennen. Tot de eis van duidelijkheid kan zo-
doende ook de eis van kenbaarheid worden gerekend. Berust overheidshandelen 
liteitseis niet alleen in verband met het rechtszekerheidsbeginsel, maar ook met het 
gelijkheids- en democratiebeginsel.
778 Van Ommeren stelt dat eenzijdig door de overheid op te leggen verplichtingen naar 
geldend recht op een wettelijke grondslag dienen te berusten, zie Van Ommeren 
1996, o.a. p. 202. 
779 Scheltema 1989, p. 17. Aanwijzing 10 van de Aanwijzingen voor de regelgeving 
stelt dat wordt gestreefd naar duidelijkheid van regelgeving.
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op een wettelijke grondslag, dan zal eerder aan de eis van duidelijkheid worden 
voldaan, dan wanneer zo’n grondslag ontbreekt. Voor wetgeving gelden immers 
bekendmakingsvereisten, die waarborgen dat private partijen met hun rechtsposi-
tie bekend kunnen zijn.
 Aan de eis van duidelijkheid kan dus tegemoet worden gekomen door de 
verschillende bevoegdheden ten behoeve van de toepassing van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bij wet te regelen. Bij de vormgeving is daar-
van ook, vaak met een verwijzing naar het in deze paragraaf besproken rechts-
zekerheidsbeginsel, uitgegaan. De reden daarvoor was niet alleen gelegen in de 
omwille van het rechtszekerheidsbeginsel te stellen eis van duidelijkheid, maar 
ook in het uitgangspunt van een goed werkende markt voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten. Zoals aangegeven in § 8.6, is duidelijkheid voor zo’n goed 
werkende markt van groot belang. Omwille van een goed werkende markt, moeten 
de inhoud en reikwijdte van verhandelbare ontwikkelingsrechten voor de vragers 
en aanbieders duidelijk zijn, reden waarom is gepleit voor de vormgeving als bij 
wet geregelde rechten.
 Bij de vormgeving is onderbouwd dat een wettelijke bevoegdheid zou moe-
ten worden geregeld om in bestemmingsplannen en projectbesluiten op te nemen 
dat voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet, in-
geval ontwikkelaars van ontvangende locaties aanspraak willen maken op bouw- 
en gebruiksverruimingen. Omwille van de duidelijkheid is dat bij voorkeur een 
wet in formele zin.780 Daarmee zou worden voorkomen dat onduidelijk is hoe een 
dergelijke verplichting zich verhoudt tot artikel 132, zesde lid, van de Gw en de 
rechtspraak over financiële voorwaarden aan beschikkingen, zie § 2.7.2 en § 6.3.5. 
Omwille van de duidelijkheid zou overigens moeten worden geregeld hoe het aan-
tal in te zetten verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt bepaald, zie § 6.5.
 Verder is aangegeven dat de bevoegdheid tot creatie een wettelijke grond-
slag behoeft, zie § 7.2 en § 8.6. In § 7.7 is erop gewezen dat de toekennings- en 
de toedelingsbevoegdheid bij wet zouden moeten worden geregeld. In § 6.5.3 is 
ingegaan op het belang van een nationale, wettelijke bevoegdheid om regels voor 
de taxatie van waardevermeerderingen op ontvangende locaties vast te stellen. 
Voorts is in § 7.4.3 gepleit voor een nationale, wettelijke bevoegdheid om bij de 
Ontwikkelingsverdeling een standaard vast te stellen voor de waardebepaling van 
de vereiste investeringen op de zendende locaties. Tot slot is onderbouwd dat, 
omwille van de rechtszekerheid, zou kunnen worden geregeld dat bij de Tege-
moetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling zendende locaties kunnen worden 
aangewezen, zie § 7.3.2 en § 7.4.2.
 In § 8.8 en § 8.9 is gewezen op het overheidsingrijpen op de markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. In dat verband is aangegeven dat een voor-
zienbaar overheidsingrijpen marktconform is en onder meer vanwege de rechts-
780 Zoals aangegeven in § 2.7.2, is een wet in formele zin een nationale wet die krach-
tens artikel 81 van de Gw door de regering en de Staten-Generaal is vastgesteld. 
Van een wet in materiële zin wordt gesproken bij algemeen verbindende voorschrif-
ten, zie o.a. Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 658 – 659 en Burkens e.a. 
2006, p. 65 – 66.
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zekerheid de voorkeur geniet boven onvoorzienbaar ingrijpen. De aanwezigheid 
van een wettelijke bevoegdheidsgrondslag draagt eraan bij dat overheidsingrij-
pen als voorzienbaar en dus marktconform kan worden getypeerd, zie § 8.8.1.781 
Bij de vormgeving is van zo’n wettelijke bevoegdheid uitgegaan. Desalniettemin 
bestaat een gespannen relatie tussen marktconform overheidsingrijpen en de eis 
van duidelijkheid. Hoewel voorzienbaar kan dat ingrijpen namelijk de waarde van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten wijzigen, waardoor marktpartijen en recht-
hebbenden niet van een vaste waarde van die rechten kunnen uitgaan, zie ook 
§ 8.8.3.
 Bij de vormgeving is aangenomen dat in bestemmingsplannen een overca-
paciteit zou kunnen worden geregeld, zie § 8.4. Dit houdt in dat op grond van 
de ruimtelijke-ordeningsregimes op de ontvangende locaties meer rechten kun-
nen worden ingezet, dan het aantal rechten dat door de overheid is gecreëerd en 
door toekenning in het rechtsverkeer is gebracht. Hierdoor zouden onvoldoende 
verhandelbare ontwikkelingsrechten beschikbaar zijn om alle planologische mo-
gelijkheden te kunnen benutten. Deze overcapaciteit verdraagt zich met de eis van 
duidelijkheid, althans aannemende dat het voor de ontwikkelaars van ontvang-
ende locaties kenbaar is dat op die locaties meer rechten zouden kunnen worden 
ingezet dan het aantal rechten dat in omloop is. Bovendien moet worden bedacht 
dat grondeigenaren onder de huidige wetgeving evenmin altijd de aan hun grond 
toegedachte bestemming en bouw- en gebruiksmogelijkheden kunnen realiseren. 
Zo kan het milieurecht of het burenrecht verhinderen dat een op grond van een 
bestemmingsplan geldende bouwmogelijkheid wordt ingevuld.
 Tot slot wordt erop gewezen dat bij de Tegemoetkomings- en de Ontwik-
kelingsverdeling in concrete gevallen onduidelijkheid zou kunnen bestaan over 
de verhouding tussen die verdelingsmethoden en het relevante, geldende recht. 
De Tegemoetkomingsverdeling zou binnen het toepassingsbereik van afdeling 6.1 
van de Wro met betrekking tot planschade vallen. Hoewel die verdelingsmethode 
zich in het algemeen verdraagt met die planschaderegelgeving, zie § 7.3.3, zou in 
voorkomende gevallen discussie kunnen ontstaan of het aantal toegekende rechten 
voldoende is, gelet op de tegemoetkomingsverplichting volgens artikel 6.1 van de 
Wro. Ook zou de Tegemoetkomingsverdeling op gespannen voet kunnen staan 
met de staatssteunregelgeving, namelijk ingeval te veel rechten worden toege-
kend, zie § 7.6.2.
 Een mogelijk gespannen relatie met de staatssteunregelgeving speelt nog na-
drukkelijker bij de Ontwikkelingsverdeling. Ten aanzien van deze verdelingsme-
thode is namelijk geconcludeerd dat die niet samenhangt met het égalité-beginsel 
en daarom, eerder dan de Tegemoetkomingsverdeling, binnen de reikwijdte van 
het staatssteunbegrip van artikel 87, eerste lid, van het EG-verdrag zou kunnen 
vallen, zie § 7.6.3. Mogelijk zou deze verdelingsmethode in voorkomende geval-
len kunnen worden aangemerkt als een maatregel ten behoeve van een DAEB, 
781 Het regelen van voorzienbaar overheidsingrijpen laat onverlet dat zich omstandig-
heden zouden kunnen voordoen waarbij de overheid, buiten de voorziene rand-
voorwaarden, op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten zou moeten 
ingrijpen, zie § 8.8.5.
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maar dat is niet zeker. Verder is gemotiveerd dat de Ontwikkelingsverdeling ver-
enigbaar met de gemeenschappelijke markt zou kunnen zijn vanwege regelgeving 
en beleid van de Europese Commissie. Dat kan evenwel niet met zekerheid wor-
den gesteld, laat staan dat de Ontwikkelingsverdeling per definitie zich verdraagt 
met de gemeenschappelijke markt.
 De verhouding tussen de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling 
enerzijds en de staatssteunregelgeving anderzijds zou dus onduidelijkheid voor 
overheden en private partijen, en daarmee rechtsonzekerheid met zich kunnen 
brengen. Bij de Fondsverdeling ligt dat anders, aangezien die verdelingsmethode 
niet direct binnen het toepassingsbereik van geldende regelgeving valt, zie § 7.5 
en § 7.6.4. Zo vormt die verdelingsmethode geen staatssteun, omdat de toekenning 
plaatsheeft tegen de betaling van een geldbedrag dat door de markt wordt bepaald 
en dus geen voordeel wordt toegekend. De Fondsverdeling dient daarom beter dan 
de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling de eis van duidelijkheid.
Eis van eenvoud 
Private partijen zullen hun rechtspositie jegens de overheid beter kunnen in-
schatten naarmate overheidshandelen niet op een nodeloos ingewikkelde wijze 
geschiedt. In het verlengde van de eis van duidelijkheid wordt daarom ook wel 
het vereiste van eenvoud genoemd.782 Ook eenvoud van overheidshandelen dient 
zodoende de rechtszekerheid. Ik meen echter dat het belang van eenvoud niet mag 
worden verabsoluteerd. Bepaald overheidshandelen is nu eenmaal ingewikkelder 
dan ander optreden en zal daarom een complexere regeling behoeven. Dat laat 
natuurlijk onverlet dat wel steeds moet worden gestreefd naar zo eenvoudig mo-
gelijk overheidshandelen en een zo eenvoudig mogelijke regeling daarvoor, ook 
bij overheidshandelen dat naar de aard der zaak ingewikkeld is.
 Wat betreft de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten, onderken ik dat zij op onderdelen als ingewikkeld zou kunnen worden 
ervaren. Ik meen evenwel dat met name de Tegemoetkomings- en de Ontwikke-
lingsverdeling niet eenvoudig zijn. Om een drietal redenen zijn die verdelingsme-
thoden ingewikkelder dan de Fondsverdeling.
 Ten eerste zijn de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling, afge-
zet tegen de Fondsverdeling, relatief ingewikkeld, omdat het aantal toe te ken-
nen rechten afhankelijk is van de planschadetegemoetkoming waarop de door 
planologische beperkingen getroffen grondeigenaren aanspraak kunnen maken, 
zie § 7.3.3, respectievelijk van de investering om wenselijke, verlieslijdende ruim-
telijke ontwikkelingen te realiseren, zie § 7.4.3. Deze planschadetegemoetkoming 
of investering zal namelijk moeten worden getaxeerd alvorens verhandelbare ont-
wikkelingsrechten kunnen worden toegekend.
 Ten tweede is bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling 
het aantal toe te kennen verhandelbare ontwikkelingsrechten afhankelijk van de 
marktwaarde van die rechten. Dat maakt die verdelingsmethoden relatief inge-
782 Scheltema 1989, p. 17. De hiervoor genoemde aanwijzing 10 van de Aanwijzingen 
voor de regelgeving stelt dat, naast duidelijkheid, wordt gestreefd naar eenvoud van 
regelgeving.
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wikkeld, omdat die marktwaarde op voorhand moeilijk in te schatten kan zijn en 
onderhevig is aan wijzigingen. Die wijzigingen kunnen nota bene het gevolg zijn 
van de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten, aangezien daardoor 
het aanbod zou kunnen worden vergroot, zie § 8.5.
 Ten derde zijn de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling min-
der eenvoudig, omdat door middel van die verdelingsmethoden minder direct dan 
bij de Fondsverdeling kan worden ingegrepen op de aanbodzijde van de markt 
voor verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 8.8.3. De Tegemoetkomings- en 
de Ontwikkelingsverdeling dienen dus minder het vereiste van eenvoud dan de 
Fondsverdeling.
11.2.3 Gelijkheidsbeginsel
Ook het gelijkheidsbeginsel merkt Scheltema aan als een fundamentele waarde 
van de rechtsstaat.783 Volgens dit beginsel dient de overheid iedereen gelijk te be-
handelen. Omwille van deze eis van gelijke behandeling dienen regels zo alge-
meen mogelijk te worden geformuleerd,784 opdat in regelgeving geen uitzonde-
ringen voor bepaalde personen worden gemaakt, anders dan gerechtvaardigd door 
het feit dat sprake is van ongelijke gevallen.
 Bij de eis van gelijke behandeling passen twee kanttekeningen. De eer-
ste kanttekening is dat Nederland een gedecentraliseerde eenheidsstaat is.785 Dit 
brengt met zich dat overheidsbevoegdheden worden uitgeoefend door meerdere 
overheidsorganen op nationaal, provinciaal en gemeentelijk niveau. Een over-
heidsorgaan is wel gebonden aan het eigen handelen in gelijke gevallen, maar niet 
aan dat van andere overheidsorganen, al dan niet op een ander overheidsniveau, 
in op zichzelf gelijke gevallen. Een gedecentraliseerde eenheidsstaat kan hierom 
leiden tot rechtsongelijkheid.786
 Zulke rechtsongelijkheid leidt niet automatisch tot onrechtmatigheid van 
overheidshandelen. Bij de beoordeling van de rechtmatigheid van zulk handelen, 
betrekt een rechter namelijk of het geval waarop een beroep wordt gedaan, valt on-
der de bevoegdheid van hetzelfde bestuursorgaan als het bestuursorgaan waarvan 
het handelen wordt aangevochten.787 De rechter neemt vervolgens aan dat, indien 
verschillende bestuurorganen bevoegd zijn, geen sprake is van gelijke gevallen. 
783 Het gelijkheidsbeginsel werkt door in de Nederlandse rechtsorde door middel van 
onder meer de artikelen 1, 3 en 4 van de Gw, artikel 14 van het EVRM en de artike-
len 2, eerste lid, 3 en 26 van het Internationaal verdrag inzake burger- en politieke 
rechten.
784 Scheltema 1989, p. 18.
785 Burkens e.a. 2006, p. 284. In een gedecentraliseerde eenheidsstaat bestaan naast 
een nationale overheid kleinere, staatskundige eenheden. Die decentrale overheden 
kunnen over een uitgebreid pakket van wetgevende bevoegdheden en bevoegdhe-
den aangaande het bestuur van de interne organisatie beschikken. Binnen de grond-
wettelijke grenzen bepaalt de nationale wetgever de omvang van die bevoegdheden 
en houdt de nationale overheid toezicht op die lagere overheden.
786 Spaans 2002, p. 60.
787 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 334.
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Hierbij moet worden bedacht dat de bedoelde rechtsongelijkheid inherent is aan 
de opzet van een gedecentraliseerde eenheidsstaat en daarom aanvaardbaar zal 
moeten worden geacht in een democratische rechtsstaat die tevens is opgezet als 
gedecentraliseerde eenheidsstaat. Vanzelfsprekend laat de omstandigheid dat een 
gedecentraliseerde eenheidsstaat kan leiden tot rechtsongelijkheid, onverlet dat 
omwille van de eis van gelijke behandeling moet worden geprobeerd om steeds 
zoveel mogelijk aan de eis van gelijke behandeling te voldoen, ook indien ver-
schillende, al dan niet nevengeschikte bestuursorganen bevoegd zijn.
 De tweede kanttekening bij de eis van gelijke behandeling is dat die eis niet 
zover gaat dat alle gevallen gelijk moeten worden behandeld; die eis borgt niet 
een absolute gelijkheid. In ongelijke gevallen is verschillend overheidsoptreden 
juist gerechtvaardigd of zelfs geboden, hetgeen ook wel wordt aangeduid als een 
relatieve gelijkheid. Om die reden wordt het bijvoorbeeld gerechtvaardigd geacht 
dat de voorschriften verbonden aan een milieuvergunning voor een activiteit op 
de ene locatie, verschillen van de voorschriften die zijn verbonden aan een milieu-
vergunning voor dezelfde activiteit op een andere locatie. De rechtvaardiging voor 
dat verschil wordt gevonden in de ongelijke, locatiespecifieke omstandigheden 
waarbinnen een op zichzelf gelijke activiteit plaatsvindt. Zo maakt het verschil 
of die activiteit plaatsvindt in de nabijheid van een natuurgebied of op een indus-
trieterrein. Het is dus van belang te onderkennen wat de differentiatiecriteria zijn, 
dat wil zeggen de inhoudelijke criteria op grond waarvan wordt beoordeeld welke 
gevallen als gelijk kunnen worden aangemerkt.788
 Uit het gelijkheidsbeginsel wordt ook wel de eis van een scheiding van mach-
ten afgeleid.789 Ter bevordering van de gelijkheid dienen de wetgevende, uitvoe-
rende en rechtsprekende macht bij een ander orgaan te berusten. Zo bewerkstelligt 
een scheiding tussen de wetgevende macht en de uitvoerende macht dat geen van 
beide machten willekeurig kan handelen en bepaalde partijen kan bevoordelen ten 
opzichte van andere partijen.
Verhouding tot instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten
In deze subparagraaf wordt onderzocht of de bij toepassing van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt voldaan aan de eis van gelijke behan-
deling. Daartoe wordt eerst bezien of wat betreft de inzet van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten sprake is van een gelijke behandeling. Vervolgens wordt ten 
aanzien van de verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten beoordeeld of 
een gelijke behandeling plaatsheeft.
 In verband met de eerste kanttekening aangaande de werking van de eis 
van gelijke behandeling in een gedecentraliseerde eenheidsstaat merk ik op dat 
mij een gelijke behandeling op nationaal niveau voor ogen staat. Immers, bij de 
vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is uitgegaan 
van een nationaal systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten, in plaats van 
een provinciaal of gemeentelijk systeem. Binnen zo’n nationaal systeem moeten 
degenen die verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten en degenen waaronder 
788 Van Ommeren 2004, p. 45 – 46.
789 Scheltema 1989, p. 19.
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die rechten worden verdeeld overal in Nederland zoveel mogelijk gelijk worden 
behandeld, ook indien ten aanzien van die eigenaren en ontwikkelaars verschil-
lende decentrale overheden bevoegd zijn.
 Na de eis van gelijke behandeling wordt beoordeeld of wordt voldaan aan de 
uit het gelijkheidsbeginsel voortvloeiende eis dat de wetgevende, uitvoerende en 
rechtsprekende machten worden gescheiden.
Eis van gelijke behandeling ten aanzien van de inzet
Aangezien het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is gericht op baat-
afroming, moeten de ontwikkelaars die door waardevermeerderende bestemmings-
verruimingen worden gebaat, gelijk worden behandeld. Met andere woorden: het 
differentiatiecriterium is of op de gronden van de betrokken ontwikkelaars waar-
devermeerderende wijzigingen plaatsvinden, zie ook § 6.4.2. Dit criterium brengt 
met zich dat locatiespecifieke omstandigheden niet van belang zouden mogen zijn 
bij de beoordeling of verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden inge-
zet en zo ja, hoeveel rechten moeten worden ingezet. In dit opzicht verschilt de 
toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten van bijvoorbeeld ruimtelijke-
ordeningsbevoegdheden, bij de uitoefening waarvan omwille van een goede ruim-
telijke ordening locatiespecifieke omstandigheden in ogenschouw moeten worden 
genomen.
 Omwille van het gelijkheidsbeginsel zou de inzet van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten aan de orde moeten zijn bij alle waardevermeerderende verruiming-
en. In § 6.4.3 is evenwel aangegeven dat ervoor zou kunnen worden gekozen om 
alleen bij ingrijpende verruimingen de inzet van die rechten te eisen. Daartoe zou 
kunnen worden aangesloten bij de bouwplannen genoemd in artikel 6.2.1 van het 
Bro. Zoals aangegeven in de genoemde subparagraaf, zou een dergelijke beper-
king van het vereiste om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten op ge-
spannen voet staan met het gelijkheidsbeginsel.
 Verder zou ten aanzien van de ontwikkelaars die worden gebaat door bestem-
mingsverruimingen uit de eis van gelijke behandeling kunnen worden afgeleid dat 
overal op een gelijke wijze moet worden beoordeeld of de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten aan de orde is. Dienaangaande is voorgesteld dat bij wet 
wordt geregeld dat bij bepaalde (ingrijpende) verruimingen de inzet van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten is vereist, zie § 6.4.5. Door zo’n wettelijke regeling 
kan worden gewaarborgd dat het wat betreft de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten geen verschil maakt of de ruimtelijke aanvaardbaarheid van bouw- en 
gebruiksverruimingen wordt beoordeeld in het kader van een bestemmingsplan 
of een ander ruimtelijk besluit. Overigens zou het voor de eis dat verhandelbare 
ontwikkelingsrechten moeten worden ingezet evenmin verschil moeten maken 
of de overheid of private partijen de grondeigendom hebben en dus of sprake 
is van actief grondbeleid, een grondbeleid door overeenkomsten of een zuiver 
faciliterend grondbeleid, zie § 6.4.4 en § 9.4. De vormgeving van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten komt aldus tegemoet aan de eis van gelijke 
behandeling.
 Vanwege de eis van gelijke behandeling zouden de ontwikkelaars die verhan-
delbare ontwikkelingsrechten inzetten hetzelfde moeten worden behandeld wat 
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betreft de bepaling van het aantal in te zetten rechten. Aangezien wordt beoogd 
de planbaten af te romen, zou het aantal in te zetten verhandelbare ontwikkelings-
rechten moeten worden bepaald op basis van de concrete grondwaardestijging ten 
gevolge van een met de inzet mogelijk geworden bouw- en gebruiksverruiming, 
zie § 6.5. Door deze directe koppeling tussen een grondwaardestijging en het aan-
tal in te zetten rechten, wordt de eis van gelijke behandeling zo goed als mogelijk 
gewaarborgd. Bij een systeem van nationale verhandelbare ontwikkelingsrechten 
moet een ontwikkelaar in Groningen namelijk eenzelfde aantal verhandelbare ont-
wikkelingsrechten inzetten als een ontwikkelaar in Zuid-Holland om aanspraak te 
maken op eenzelfde waardestijging van zijn grond. Benadrukt zij wel dat vanwege 
grondwaardeverschillen de inzet van hetzelfde aantal verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in Groningen waarschijnlijk tot meer extra bouwmogelijkheden leidt 
dan in Zuid-Holland.
 Verder ligt het, gelet op de eis van gelijke behandeling, in de rede dat een 
standaard wordt vastgesteld voor de taxaties van grondwaardestijgingen op de 
ontvangende locaties, zie § 6.5.3. Concluderend, kan worden vastgesteld dat de 
voorgestelde vormgeving grotendeels voldoet aan de eis van een gelijke behande-
ling van de ontwikkelaars van de ontvangende locaties.
Eis van gelijke behandeling ten aanzien van de verdeling
Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling worden verhandelbare 
ontwikkelingsrechten toegekend aan partijen op zendende locaties. Uit de eis van 
gelijke behandeling volgt dat degenen waaronder die verdeling plaatsheeft zo-
veel mogelijk gelijk moeten worden behandeld. Deze gelijke behandeling komt 
ten eerste erop neer dat op een gelijke wijze wordt vastgesteld of private partijen 
in ruil voor verlieslijdende ontwikkelingen verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen verkrijgen. Als dat het geval is, dan impliceert de eis van gelijke behande-
ling ten tweede dat een eenduidige methode bestaat waarop het aantal toe te ken-
nen verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt bepaald.
 Bij de Tegemoetkomingsverdeling bestaan de betrokken partijen uit de 
grondeigenaren die worden beperkt in de bouw- en gebruiksmogelijkheden van 
hun grond. Het differentiatiecriterium is of op gronden bouw- en gebruiksbeper-
kingen plaatsvinden waarvoor de desbetreffende grondeigenaren op grond van af-
deling 6.1 van de Wro tegemoet moeten worden gekomen. Aangezien die afdeling 
regelt onder welke omstandigheden recht op een tegemoetkoming bestaat, wordt 
een gelijke behandeling gewaarborgd. Verder regelt die afdeling dat het aantal toe 
te kennen rechten op een gelijke wijze wordt bepaald. Immers, het aantal toe te 
kennen verhandelbare ontwikkelingsrechten zou moeten worden gebaseerd op de 
financiële tegemoetkoming waarop volgens afdeling 6.1 van de Wro aanspraak zou 
bestaan als geen rechten zouden worden toegekend. Aangezien bij de Tegemoet-
komingsverdeling het aantal toe te kennen rechten wordt afgestemd op afdeling 
6.1 van de Wro, worden de door middel daarvan gecompenseerde grondeigenaren 
in beginsel op een gelijke wijze behandeld als degenen die ter tegemoetkoming in 
hun planschade een geldbedrag ontvangen.
 Bij de Ontwikkelingsverdeling worden rechten verdeeld onder de grondeige-
naren en ontwikkelaars die wenselijke, verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen 
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realiseren. Bij de vormgeving is gemotiveerd dat in een nationale regeling zou 
moeten worden aangegeven voor welke verlieslijdende ontwikkelingen verhan-
delbare ontwikkelingsrechten kunnen worden verkregen, zie § 7.4.2. Wat betreft 
de bepaling van het aantal toe te kennen rechten, is voorgesteld om, omwille van 
het gelijkheidsbeginsel, voor de waardebepaling van de vereiste investeringen een 
nationale standaard vast te stellen, zie § 7.4.3. Bij wet zou moeten worden gere-
geld dat op basis van die getaxeerde investeringen enerzijds en de marktwaarde 
anderzijds het aantal toe te kennen rechten moet worden bepaald. In dat geval 
wordt een gelijke behandeling van de bedoelde grondeigenaren en ontwikkelaars 
op voorhand zoveel mogelijk gewaarborgd.
 Bij de Fondsverdeling kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
toegekend aan een ieder. Die verdeling onder een ieder dient het gelijkheidsbegin-
sel, omdat iedereen gelijke kansen heeft om die rechten te verwerven. Daarbij wijs 
ik erop dat bij de vormgeving van het instrument is aangenomen dat geen toe-
tredingsbelemmeringen voor de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zullen bestaan, zie § 8.6.
Eis van machtenscheiding 
Tot slot zij erop gewezen dat op grond van het gelijkheidsbeginsel de eis wordt 
gesteld dat de wetgevende, de uitvoerende en de rechtsprekende macht moeten 
worden gescheiden. Een dergelijke scheiding draagt eraan bij dat de bij verhandel-
bare ontwikkelingsrechten betrokken partijen niet willekeurig, en daardoor onge-
lijk, worden behandeld. Gelet hierop, moet worden onderzocht of de vormgeving 
uitgaat van een scheiding van machten.
 Wat betreft de wetgevende macht is aangegeven dat moet worden voorzien in 
een wettelijke grondslag voor bepaalde bevoegdheden, zie § 11.2.2. Ingeval wordt 
voorzien in nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten, zou die bevoegdheids-
grondslag bij de invoering van het instrument in een wet in formele zin moeten 
worden opgenomen. Voor de toepassing van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten is verder vereist dat op gemeentelijk niveau bestemmingsplannen 
voor de ontvangende locaties worden vastgesteld. De bevoegdheid tot de vaststel-
ling van bestemmingsplannen berust krachtens artikel 3.1 van de Wro bij gemeen-
teraden. De gemeenteraden vormen op gemeentelijk niveau de wetgevende macht, 
zie ook § 11.2.4.
 Naast de bevoegdheden voor de wetgevende organen is uitgegaan van be-
voegdheden voor organen van de uitvoerende macht. Aangegeven is dat, indien bij 
wet bevoegdheden voor de toepassing van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zouden worden gecreëerd, deze bevoegdheden vooral aan uitvoe-
rende organen zouden worden opgedragen, zoals de Minister van VROM en bur-
gemeester en wethouders.790 Zo zou de beoordeling van de inzet van verhandelbare 
790 Vooruitlopend op § 11.2.4, wordt erop gewezen dat niet alle bevoegdheden ten 
aanzien waarvan in deel III is voorgesteld die aan uitvoerende organen op te dragen, 
kunnen worden aangemerkt als uitvoerende bevoegdheden. Sommige bevoegdhe-
den vormen wetgevende bevoegdheden, zoals de bevoegdheid om een taxatiestan-
daard ten aanzien van de waardevermeerderingen op ontvangende locaties vast te 
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ontwikkelingsrechten meestal moeten plaatsvinden in het kader van de bouwver-
gunningverlening. Op grond van artikel 44 van de Ww berust deze bevoegdheid 
bij burgemeester en wethouders. Met betrekking tot de Tegemoetkomings- en de 
Ontwikkelingsverdeling is gemotiveerd dat het in de rede ligt dat burgemeester en 
wethouders bevoegd zouden zijn om verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te 
kennen. Ten aanzien van de toekenningsbevoegdheid bij de Ontwikkelingsverde-
ling is ervan uitgegaan dat ook gedeputeerde staten, die eveneens tot de uitvoeren-
de macht behoren, bevoegd zijn. Wat betreft de Fondsverdeling is ervan uitgegaan 
dat de toekenningsbevoegdheid zou berusten bij een uitvoerend bestuursorgaan op 
nationaal niveau, namelijk bij de Minister van VROM.
 Wat betreft de rechtsprekende macht wijs ik op de in § 6.8, § 7.8 en § 8.10 
beschreven rechtsbescherming tegen de toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten. Bij een zodanige vormgeving wordt voorzien in een onafhankelijke 
rechtspraak en dus in een scheiding tussen de rechtsprekende macht enerzijds, en 
de wetgevende en uitvoerende macht anderzijds.
 Ik meen dat bij deze verdeling van bevoegdheden over de wetgevende, uit-
voerende en rechtsprekende macht het risico op rechtsongelijkheid zoveel moge-
lijk op voorhand wordt voorkomen, zodat de uitgewerkte vormgeving ook wat 
betreft de eis van machtenscheiding het gelijkheidsbeginsel dient.
11.2.4 Democratiebeginsel
Het democratiebeginsel heeft betrekking op de wijze waarop in een rechtsstaat 
besluitvorming plaatsheeft.791 Het democratiebeginsel waarborgt dat een ieder ge-
lijke mogelijkheden heeft om invloed uit te oefenen op het overheidshandelen. 
Uit het democratiebeginsel leidt Scheltema daarom de eis af dat via het actieve 
kiesrecht een ieder invloed kan uitoefenen op de samenstelling van vertegenwoor-
digende organen. Verder stelt het democratiebeginsel de eis dat een ieder kan wor-
den gekozen om zitting te hebben in een vertegenwoordigend orgaan. Dit is het 
passieve kiesrecht.
 Een andere eis omwille van het democratiebeginsel is dat overheidsoptreden 
bij voorkeur is gebaseerd op wetgeving.792 Die wetgeving zou afkomstig moeten 
zijn van een vertegenwoordigend lichaam. Aangezien zo’n lichaam wordt samen-
gesteld op basis van verkiezingen, kunnen dan de kiesgerechtigden de wetgeving 
en dus het daarop gebaseerde overheidshandelen beïnvloeden. Verder kan uit het 
democratiebeginsel de eis worden afgeleid dat de vertegenwoordigende organen 
stellen, zie § 6.5.3. Op grond van het democratiebeginsel is het opdragen van zulke 
wetgevende bevoegdheden aan uitvoerende organen bezwaarlijk. De bedoelde uit 
het democratiebeginsel voortvloeiende eis dat de wetgevende macht bij voorkeur 
berust bij vertegenwoordigende organen, moet evenwel worden onderscheiden van 
de in de onderhavige subparagraaf besproken eis van machtenscheiding.
791 Scheltema 1989, p. 19. 
792 Scheltema 1989, p. 20. Of voor een bepaald overheidshandelen een wettelijke 
grondslag is vereist, wordt niet alleen door het democratiebeginsel bepaald, maar 
vooral ook door de in § 11.2.2 besproken legaliteitseis.
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de niet-vertegenwoordigende organen controleren.793 Door die controle kan wor-
den gewaarborgd dat de uitvoering van wetgeving strookt met de bedoelingen van 
de wetgever.
 Indien de genoemde uit het democratiebeginsel voortvloeiende eisen worden 
gerespecteerd, wordt bewerkstelligd dat een individu invloed kan uitoefenen op de 
toepasselijke regelgeving. Deze invloed zal het grootst zijn, indien de democrati-
sche, wetgevende besluitvorming door vertegenwoordigende organen plaatsheeft 
op een zo laag mogelijk niveau.794 Gelet hierop, kan ook de eis worden onderschei-
den dat het wetgevende overheidshandelen zoveel mogelijk wordt toebedeeld aan 
of gelaten bij decentrale organen. In dit verband wordt wel gesproken van het 
vereiste van het meest geschikte overheidsorgaan.795
Verhouding tot instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten
Wat betreft de eisen die vanwege het democratiebeginsel aan het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden gesteld, wordt in deze subpara-
graaf eerst ingegaan op de eis dat overheidsoptreden bij voorkeur is gebaseerd op 
wetgeving die afkomstig is van een vertegenwoordigend lichaam. Daarna wordt 
ingegaan op de eis dat de uitvoerende organen die bevoegd zijn terzake van de 
toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, worden gecontroleerd door 
vertegenwoordigende organen. Tot slot wordt bezien in welke mate de bevoegd-
heden aan decentrale overheidsorganen worden toebedeeld en hoe het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten gelet daarop zich verhoudt tot de eis van het 
meest geschikte overheidsorgaan.
Eis van wetgeving door een vertegenwoordigend orgaan 
Wat betreft de vormgeving is gemotiveerd dat de creatiebevoegdheid, de toede-
lingsbevoegdheid, de toekenningsbevoegdheid, de bevoegdheid tot vaststelling 
van een standaard voor de taxatie van de waardevermeerderingen op ontvangende 
locaties en de bevoegdheid tot vaststelling van een standaard voor de investe-
ringen op zendende locaties bij de Ontwikkelingsverdeling, bij voorkeur bij wet 
worden geregeld, zie hoofdstuk 10 en § 11.2.2. Indien zou worden voorzien in een 
nationaal systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten, ligt het in de rede om 
die bevoegdheden in een wet in formele zin op te nemen. Ook de overige, ruimte-
lijke bevoegdheden die verband houden met de toepassing van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zijn geregeld in wetten in formele zin, onder meer in de Wro. 
Vanwege de rol van de parlementaire vertegenwoordiging bij de totstandkoming 
793 In § 11.2.3 is gewezen op de eis dat de wetgevende, uitvoerende en rechtspreken-
de machten moeten worden gescheiden. Tussen die eis en de eis dat de vertegen-
woordigende organen de niet-vertegenwoordigende organen moeten controleren 
bestaat een bepaalde spanning, zie ook Scheltema 1989, p. 20. 
794 Zijlstra 1997, p. 53. Een vertaling van dit principe komt terug in de Nota Ruimte. 
Daarin wordt het adagium gepropageerd: ‘decentraal wat kan, centraal wat moet’, 
zie Kamerstuken II 2004/05, 29 435, nr. 154, p. 6, 12 en 20 (Nota Ruimte).
795 Spaans 2002, p. 63 en ook Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11 (MvT bij 
de Wro). Het vereiste van het meest geschikte overheidsorgaan behandel ik ook bij 
het in § 11.2.5 te bespreken beginsel van de dienende overheid.
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van wetten in formele zin, wordt in zoverre voldaan aan de eis van wetgeving door 
een vertegenwoordigend orgaan.
 Bij de vormgeving van het instrument is aangenomen dat niet alleen voor de 
invoering van het instrument als zodanig algemeen verbindende voorschriften zijn 
vereist, maar ook voor de concrete toepassing daarvan. Zo zouden gemeentera-
den door middel van de vaststelling van bestemmingsplannen moeten bepalen of 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen en moeten worden ingezet. De voor-
schriften in bestemmingsplannen kunnen als algemeen verbindende voorschriften 
worden aangemerkt.796 De gemeenteraad is, gelet op het bepaalde in artikel 7 van 
de Gemw, een vertegenwoordigend orgaan. Wat betreft de in bestemmingsplannen 
geregelde omstandigheden waaronder verhandelbare ontwikkelingsrechten kun-
nen en moeten worden ingezet, wordt dus aan de eis van wetgeving door een ver-
tegenwoordigend orgaan voldaan. Verder zou de inzetbaarheid van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen volgen uit gemeentelijke projectbesluiten of projec-
tafwijkingsbesluiten, zie § 6.3.4. Daargelaten of die besluiten (altijd) algemeen 
verbindende voorschriften zijn, wijst de Wro de gemeenteraad andermaal aan als 
bevoegd terzake van die besluiten.
 In § 6.3.4 is ook onderbouwd dat de ruimtelijke regelgeving voor ontvang-
ende locaties zou kunnen worden bepaald door provinciale inpassingsplannen, 
projectbesluiten en projectafwijkingsbesluiten. Deze plannen en besluiten worden 
vastgesteld door provinciale staten. Bij de gebruikmaking van deze bevoegdhe-
den zou de desbetreffende ruimtelijke regelgeving eveneens afkomstig zijn van 
een vertegenwoordigend orgaan. Gelet op artikel 7 van de Provinciewet (hierna: 
‘Provw’) kwalificeren provinciale staten namelijk als zodanig.
 Bij de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
is niet ervan uitgegaan dat alle (mogelijk) algemeen verbindende besluitvorming 
waarin wordt bepaald of verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen en moe-
ten worden ingezet, geschiedt door vertegenwoordigende organen. Dat is onder 
meer niet het geval als de inzetbaarheid van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
volgt uit een nationaal inpassingsplan of project(afwijkings)besluit, zie eveneens 
§ 6.3.4. Deze besluitvorming is namelijk niet afkomstig van een vertegenwoor-
digend orgaan, maar van de Minister van VROM. Uitwerkings- of wijzigings-
plannen worden evenmin vastgesteld door een vertegenwoordigend orgaan, maar 
door burgemeester en wethouders. De bevoegdheid hiertoe wordt evenwel in een 
bestemmingsplan door een gemeenteraad gedelegeerd, zie de artikel 3.6, aanhef, 
jo. 3.1, eerste lid, van de Wro. Verder wordt erop gewezen dat de bevoegdheid tot 
het nemen van een project(afwijkings)besluit door een gemeenteraad kan worden 
gedelegeerd aan burgemeester en wethouders, zie de artikelen 3.10, vierde lid en 
3.40, eerste lid, van de Wro. In dat geval wordt de inzetbaarheid van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten evenmin door een vertegenwoordigend orgaan gere-
geld. Echter, de bedoelde besluitvorming van burgemeester en wethouders moet 
op grond van de artikelen 3.13 en 3.40, tweede lid, van de Wro, binnen een jaar 
nadat zij onherroepelijk is geworden, worden opgevolgd door een bestemmings-
796 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 9 en 31 (MvT bij de Wro).
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planprocedure of de vaststelling van een beheersverordening door de gemeente-
raad. Daarmee is de democratische inmenging van de gemeenteraad verzekerd.
 Gelet op de (mogelijk) algemeen verbindende bevoegdheden terzake van 
de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten van niet-vertegenwoordigende 
organen, bestaat er een zekere spanning tussen deze bevoegdheden en de eis van 
wetgeving door een vertegenwoordigend orgaan. Die spanning is in het ene geval 
groter dan in het andere, maar brengt met zich dat niet ten volle aan de eis van wet-
geving door een vertegenwoordigend orgaan wordt voldaan. Vooral de bevoegd-
heid van de Minister van VROM om inpassingsplannen vast te stellen, staat op 
gespannen voet met die eis.
 De genoemde bevoegdheden van niet-vertegenwoordigende organen zijn 
uitzonderingen en laten onverlet dat de ruimtelijke-ordeningsbevoegdheid, ook 
bij de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, in beginsel wordt uit-
geoefend door gemeenteraden. Verder is bij de vormgeving beoogd om geen wij-
ziging te brengen in de bevoegdheidsverdeling die in de Wro is gelegen. Daartoe 
is het uitgangspunt gehanteerd dat zoveel mogelijk wordt aangesloten bij het gel-
dende recht. De genoemde bevoegdheden van niet-vertegenwoordigende organen 
zijn in lijn met dat uitgangspunt. Het uitgangspunt dat bij de vormgeving van het 
instrument wordt aangesloten bij het geldende recht, en dus bij de Wro, dient te 
worden geplaatst in het licht van het rechtszekerheidsbeginsel, zie § 11.2.2. Hier-
naast vloeit uit het democratiebeginsel de eis voort dat niet-vertegenwoordigende 
organen moeten worden gecontroleerd door vertegenwoordigende organen, het-
geen hierna als tweede eis van het democratiebeginsel zal worden uitgewerkt. Bij 
elk van de genoemde ruimtelijke bevoegdheden van niet-vertegenwoordigende 
organen is van een dergelijke controle sprake.
 Bij de vormgeving is verder nog gewezen op twee andere bevoegdheden 
tot de vaststelling van algemeen verbindende voorschriften, namelijk op de be-
paling van een standaard voor de taxatie van de waardevermeerderingen op de 
ontvangende locaties, zie § 6.5.3, en op de bepaling van een standaard voor de 
waardevaststelling van de investeringen op de zendende locaties bij de Ontwik-
kelingsverdeling, zie § 7.4.3. Voorgesteld is dat deze standaarden in een AMvB 
van de Kroon of in een ministeriële regeling van bijvoorbeeld de Minister van 
VROM zouden worden opgenomen. In beide gevallen zouden de standaarden dus 
worden bepaald door een niet-vertegenwoordigend orgaan van de uitvoerende 
macht. Dit staat op gespannen voet met de hier besproken eis. Ik meen evenwel 
dat dit niet bezwaarlijk is, gelet op de navolgende, tweede eis van controle door 
een vertegenwoordigend orgaan. Bovendien meen ik dat de genoemde nationale, 
niet-vertegenwoordigende organen meer geschikt zijn dan het nationale vertegen-
woordigende orgaan – zijnde de Staten-Generaal, zie artikel 50 van de Gw – om de 
bedoelde standaarden te bepalen, onder meer omdat die niet-vertegenwoordigende 
organen sneller op maatschappelijke veranderingen kunnen reageren. Deze laatste 
reden sluit aan bij het in § 11.2.5 te bespreken beginsel van een dienende over-
heid.
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Eis van controle door een vertegenwoordigend orgaan 
In de tweede plaats kan uit het democratiebeginsel de voor verhandelbare ont-
wikkelingsrechten relevante eis worden afgeleid dat niet-vertegenwoordigende 
organen van de uitvoerende macht door vertegenwoordigende organen worden 
gecontroleerd. Bij de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten is niet uitgegaan van een specifieke controle van uitvoeringsbesluiten 
door vertegenwoordigende, wetgevende organen. Wel bestaan er algemene con-
trolebevoegdheden.
 Hiervoor is de gespannen relatie met het democratiebeginsel aan de orde 
gesteld, ingeval het niet-vertegenwoordigende orgaan burgemeester en wethou-
ders uitwerkings- of wijzigingsplannen vaststellen of project(afwijkings)besluiten 
nemen, waarin de inzetbaarheid van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt 
geregeld. Echter, burgemeester en wethouders beschikken slechts over die be-
voegdheden, indien zij door een gemeenteraad aan hen worden gedelegeerd, zie 
de artikelen 3.6, respectievelijk 3.10, vierde lid, van de Awb. Op de delegatie van 
deze bevoegdheden door de gemeenteraad aan burgemeester en wethouders is ar-
tikel 10:16 van de Awb van toepassing. Deze bepaling faciliteert een controle van 
de gedelegeerde bevoegdheden. Krachtens artikel 10:16, eerste lid, van de Awb 
kan de gemeenteraad aan burgemeester en wethouders beleidsregels geven.797 Op 
grond van het tweede lid van dat artikel kan de gemeenteraad aan burgemeester en 
wethouders om inlichtingen verzoeken.
 Verder zij gewezen op artikel 169 van de Gemw. Deze bepaling regelt even-
eens een inlichtingenplicht voor burgemeester en wethouders aan de gemeente-
raad.798 De Minister van VROM kan vanwege zijn ministeriële verantwoordelijk-
heid door de Staten-Generaal ter verantwoording worden geroepen betreffende de 
door hem uitgeoefende (ruimtelijke) bevoegdheden.799 Ingevolge deze ministeri-
ele verantwoordelijkheid zou bijvoorbeeld controle kunnen worden uitgeoefend 
797 Uit 4:81, eerste lid Awb volgt eveneens dat een bestuursorgaan beleidsregels kan 
vaststellen met betrekking tot een door hem gedelegeerde bevoegdheid. De toege-
voegde waarde van artikel 10:16 van de Awb boven artikel 4:81 van de Awb is dat 
uit artikel 10:16 van de Awb volgt dat het stellen van beleidsregels de enige mo-
gelijkheid is waardoor een delegerend bestuursorgaan instructies kan geven, zie de 
MvT bij artikel 10:16 van de Awb, raadpleegbaar via www.pgawb.nl.
798 Ook op provinciaal niveau bestaat een inlichtingenplicht. Artikel 167 Provw regelt 
de verantwoordingsplicht van (de leden van) gedeputeerde staten aan provinciale 
staten. 
  Overigens regelen de artikelen 155a e.v. van de Gemw en de artikelen 151a 
e.v. van de Provw het gemeentelijke, respectievelijk het provinciale enquêterecht. 
Krachtens die bepalingen kan het vertegenwoordigende orgaan een enquêtecom-
missie instellen die het bestuurlijk handelen van de uitvoerende, niet-vertegen-
woordigende organen onderzoekt.
799 Er wordt wel een onderscheid gemaakt tussen de civielrechtelijke, de comptabele 
of financiële, de strafrechtelijke en de politieke ministeriële verantwoordelijkheid, 
zie Kortmann 2008, p. 315 e.v. Zie ook Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, 
p. 507 e.v. en Burkens e.a. 2006, p. 237.
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op de ministeriële bevoegdheid om inpassingsplannen of de hiervoor genoemde 
standaarden vast te stellen.
 Overigens kunnen vertegenwoordigende organen belanghebbende zijn in de 
zin van artikel 1:2, tweede lid, van de Awb bij besluiten van niet-vertegenwoor-
digende organen. Bijgevolg zou bijvoorbeeld, althans in theorie, een gemeente-
raad rechtsmiddelen kunnen instellen tegen besluitvorming van burgemeester en 
wethouders. Ook op deze wijze kunnen vertegenwoordigende organen controle 
uitoefenen.
 Mijns inziens zijn de genoemde controlebevoegdheden afdoende en vereist 
de eis van controle door een vertegenwoordigend orgaan niet dat, indien het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden ingevoerd, wordt voor-
zien in specifieke controlebevoegdheden voor vertegenwoordigende organen. 
Zulke specifieke controlebevoegdheden zouden bovendien niet goed aansluiten 
bij het systeem van de Wro, zodat tegen zulke bevoegdheden ook op grond van 
het rechtszekerheidsbeginsel bezwaren zouden kunnen bestaan. Als aangegeven, 
geldt verder steeds de uit het gelijkheidsbeginsel voortvloeiende eis dat de wetge-
vende, uitvoerende en rechtsprekende machten moeten worden gescheiden.
Eis van het meest geschikte overheidsorgaan
Ten derde kan uit het democratiebeginsel worden afgeleid dat, voorzover de wet-
gevende besluitvorming in het kader van de toepassing van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten plaatsheeft door vertegenwoordigende organen, die besluitvorming 
op een zo decentraal mogelijk niveau geschiedt. Bij zo’n decentrale uitoefening 
van wetgevende bevoegdheden zal het best uitdrukking kunnen worden gegeven 
aan de wensen van de vertegenwoordigden. Dat de bevoegdheden op een zo de-
centraal mogelijk niveau moeten worden uitgeoefend kan ook worden aangeduid 
als (een uitwerking van) de eis van het meest geschikte overheidsorgaan. De 
vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten geeft blijk 
van deze eis. Zo is aangenomen dat de ruimtelijke regelgeving voor de ontvang-
ende locaties in beginsel plaatsheeft op gemeentelijk niveau door de gemeentera-
den, zie ook § 8.7.2.
 De eis van het meest geschikte overheidsorgaan kan niet alleen worden ge-
steld ten aanzien van wetgevende bevoegdheden, maar ook ten aanzien van de 
uitvoerende bevoegdheden. De toepassing van de eis van het meest geschikte 
overheidsorgaan ten aanzien van uitvoerende bevoegdheden wordt in het kader 
van het beginsel van de dienende overheid in de navolgende subparagraaf aan de 
orde gesteld.800
800 De toepassing van de eis van het meest geschikte overheidsorgaan ten aanzien 
van uitvoerende bevoegdheden staat ook in verband met het democratiebeginsel. 
Immers, ingeval uitvoerende bevoegdheden op een decentraal niveau worden uit-
geoefend, liggen de met de uitvoeringsbevoegdheden corresponderende con trole-
bevoegdheden van de vertegenwoordigende organen ook op een decentraal ni-
veau.
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11.2.5 Beginsel van de dienende overheid
In een democratische rechtsstaat heeft de overheid geen eigen belang.801 Zij be-
hoort de belangen van haar burgers te dienen. Handelingen die niet zijn gericht op 
het dienen van die belangen, moeten daarom achterwege blijven. Scheltema duidt 
dit aan als het beginsel van de dienende overheid.
 Omwille van het beginsel van de dienende overheid wordt de eis gesteld 
dat de fundamentele voorwaarden voor een menswaardig bestaan moeten worden 
gewaarborgd. Hiermee wordt gedoeld op de waarborging van zowel de klassieke 
als de sociale grondrechten.802 Een andere eis die voortvloeit uit het beginsel van 
de dienende overheid, is dat de overheid zorgvuldig moet handelen.803
 Verder stelt Scheltema dat overheidsoptreden effectief en doelmatig moet 
zijn.804 De effectiviteit ziet op de vraag of met het overheidshandelen het doel 
wordt bereikt waarop dat handelen is gericht. In dat verband kan ook het vereiste 
van het meest geschikte overheidsorgaan worden genoemd. Wat betreft de doelma-
tigheidseis geeft Scheltema niet duidelijk aan wat daaronder wordt verstaan. Wel 
blijkt uit zijn omschrijving dat het bij de doelmatigheidseis gaat om de verhouding 
tussen de (kosten voor de) ingezette middelen en de daarmee bereikte doelen. De 
beoordeling van de doelmatigheid is dan ook mede een economische of politieke, 
en niet slechts een juridische aangelegenheid.805 Ik meen dat de juridische lading 
van hetgeen Scheltema aanduidt als het doelmatigheidsvereiste, vooral is gelegen 
in het evenredigheidsvereiste.806 Op grond van het evenredigheidsvereiste moet 
worden afgezien van nodeloos ingrijpen. Indien de overheid ingrijpt, dient dat op 
de minst bezwarende wijze plaats te vinden. Verder wijst Scheltema in het kader 
van de doelmatigheidseis op de efficiëntie van het overheidsoptreden als zodanig. 
Een analyse van die efficiëntie valt evenwel buiten het bereik van dit onderzoek, 
zie ook § 1.3.5.
Verhouding tot instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten
De eis dat de fundamentele voorwaarden voor een menswaardig bestaan moeten 
worden gewaarborgd, is voor het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
met name van belang wat betreft het grondrecht dat de eigendom beschermt. In 
§ 6.2 is reeds gemotiveerd dat in beginsel geen gespannen relatie bestaat tussen het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten en dat grondrecht.
801 Scheltema 1989, p. 20 – 21.
802 De klassieke grondrechten worden ook wel in verband gebracht met de liberale 
rechtsstaat, zie § 1.3.4. Die rechten geven blijk van een fundamentele aanspraak 
van de burgers op overheidsonthouding op de terreinen waar de mens een zekere 
vrijheid heeft, zie Kortmann 2008, p. 379 e.v. Sociale grondrechten verlenen aan 
burgers een aanspraak op een bepaald overheidshandelen, opdat een menswaardig 
bestaansminimum is verzekerd, zie Kortmann 2008, p. 402 en Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid 2002, p. 49 – 50.
803 Scheltema 1989, p. 22.
804 Scheltema 1989, p. 21.
805 Scheltema 1989, p. 21.
806 Scheltema 1989, p. 22 en Spaans 2002, p. 69 – 70.
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 Verder is in de voorgaande subparagrafen vastgesteld dat het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten voldoet aan de meeste eisen die worden gesteld 
vanwege het rechtszekerheidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel en het democratie-
beginsel. Gelet daarop meen ik dat die vormgeving ook de zorgvuldigheid dient. 
De zorgvuldigheideis moet evenwel niet alleen in regelgeving worden geborgd, 
maar ook bij de concrete uitvoering daarvan. Zou het instrument worden inge-
voerd, dan dient ook bij de concrete toepassing de zorgvuldigheidseis in acht te 
worden genomen. Dat wordt onder meer gewaarborgd door de artikelen 3:2 en 3:4, 
eerste lid, van de Awb, op grond van welke bepalingen aan overheidshandelen een 
zorgvuldige voorbereiding en belangafweging ten grondslag moeten liggen. De 
zorgvuldigheidseis blijft overigens buiten beschouwing.
 Hierna wordt eerst beoordeeld hoe het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zich verhoudt tot de uit het beginsel van de dienende overheid voort-
vloeiende eis dat het instrument effectief moet zijn. Daarna komt aan de orde of 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten voldoet aan de met de doel-
matigheidseis verband houdende evenredigheidseis. Tot slot wordt ingegaan op de 
eis van het meest geschikte overheidsorgaan.
Effectiviteitseis 
Wat betreft de uit het beginsel van de dienende overheid voortvloeiende effectivi-
teitseis is van belang dat met het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zou worden beoogd om baten van bestemmingswijzigingen af te romen èn een 
verevening tussen winstgevende en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen te 
bewerkstelligen. Bij de verkenning van de toepassingsmogelijkheden in § 5.2 is 
vanuit deze doelstellingen van baatafroming en verevening geredeneerd. Of het 
instrument effectief is terzake van deze doelstellingen, dat wil zeggen dat vol-
doende baten worden afgeroomd om daadwerkelijk wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen te ondersteunen, hangt af van de omstandigheid of een 
goed werkende markt tot stand komt. Bij de vormgeving van het instrument zijn 
een aantal keuzen gemaakt om zo’n goed werkende markt zoveel mogelijkheid te 
verzekeren.
 Wat betreft de realisatie van de doelstellingen van baatafroming en vereve-
ning zou het geen verschil maken of verhandelbare ontwikkelingsrechten wor-
den toegekend volgens de Tegemoetkomings- en/of de Ontwikkelingsverdeling, 
of volgens de Fondsverdeling. Bij ieder van de verdelingsmethoden worden de 
afgeroomde baten namelijk gebruikt voor de ondersteuning van verlieslijdende 
ontwikkelingen.
 De effectiviteit van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
voorts kunnen worden beoordeeld aan de hand van de doelstellingen die aan nieu-
we grondbeleidsinstrumenten worden gesteld, zie § 2.2. Die beoordeling heeft 
plaats in § 11.3.5. Daar wordt de effectiviteit van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wat betreft de doelstellingen voor nieuwe grondbeleidsin-
strumenten afgezet tegen het huidige grondbeleid.
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Evenredigheidseis
Gelet op het beginsel van de dienende overheid wordt verder aan het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten de eis gesteld dat de toepassing van dit in-
strument niet leidt tot onevenredige gevolgen voor de daarmee geconfronteerde 
private partijen. Deze evenredigheid wordt bij het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten gewaarborgd, doordat ontwikkelaars van ontvangende locaties 
vrij kunnen bepalen of zij verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten. Indien zij 
de prijs voor verhandelbare ontwikkelingsrechten te hoog vinden, zullen zij deze 
rechten niet kopen en inzetten. Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten brengt dus niet een gedwongen, onevenredige baatafroming met zich. Verder 
wordt de evenredigheid verzekerd, doordat het aantal in te zetten verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wordt bepaald aan de hand van een concrete bouw- en ge-
bruiksverruiming op een ontvangende locatie.
 Overigens regelt artikel 3:4, tweede lid, van de Awb dat de voor één of meer 
belanghebbenden nadelige gevolgen van een besluit niet onevenredig mogen zijn 
in verhouding tot de met dat besluit te dienen doelen. Deze bepaling moet bij de 
toepassing van het instrument in acht worden genomen.
Eis van het meest geschikte overheidsorgaan
Uit het beginsel van de dienende overheid kan ook de eis van het meest geschikte 
overheidsorgaan worden afgeleid. Wat betreft de bevoegdheden die aan vertegen-
woordigende organen zijn opgedragen, volgt deze eis ook uit het democratiebe-
ginsel, hetgeen reeds in § 11.2.4 aan de orde is gesteld. Hierna wordt daarom 
behandeld of de bevoegdheden die aan niet-vertegenwoordigende organen van de 
uitvoerende macht zouden worden opgedragen, berusten bij het meest geschikte 
overheidsorgaan.
 Ten aanzien van de uitvoerende organen komt de eis van het meest geschikte 
overheidsorgaan erop neer dat ingeval rekening moet worden gehouden met loca-
tiespecifieke omstandigheden, de desbetreffende bevoegdheid op een zo decen-
traal mogelijk niveau moet liggen. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwikke-
lingsverdeling is ervan uitgegaan dat decentrale, uitvoerende organen, namelijk 
colleges burgemeester en wethouders en gedeputeerde staten, bevoegd zijn om 
verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te kennen. Deze organen zijn daartoe het 
meest geschikt, omdat zij kunnen beschikken over inzicht in en kennis van de 
locatiespecifieke omstandigheden aangaande de bouw- en gebruiksbeperkingen, 
respectievelijk de uit te voeren wenselijke, verlieslijdende ontwikkelingen op de 
zendende locaties.
 Voor het overige zouden de bevoegdheden moeten worden toebedeeld aan 
nationale uitvoerende organen, waaronder de creatiebevoegdheid en de toeken-
ningsbevoegdheid bij de Fondsverdeling. Dat staat niet op gespannen voet met 
de eis van het meest geschikte overheidsorgaan, omdat bij de uitoefening van die 
overige bevoegdheden geen acht behoeft te worden geslagen op locatiespecifieke 
omstandigheden.
 Verder is aangegeven dat een nationaal uitvoerend orgaan bevoegd zou moe-
ten zijn wat betreft de vaststelling van standaarden om de waardevermeerderingen 
op de ontvangende locaties, respectievelijk de investeringen op de zendende lo-
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caties bij de Ontwikkelingsverdeling te taxeren. Aangaande de bevoegdheden ten 
aanzien van de bedoelde standaarden is in § 11.2.4 onderbouwd dat de toedeling 
daarvan aan een nationaal uitvoerend orgaan op gespannen voet zou staan met de 
eis van wetgeving door een vertegenwoordigend orgaan, maar dat zo’n uitvoerend 
orgaan beter kan reageren op maatschappelijke ontwikkelingen. Zo’n orgaan kan 
namelijk vanwege de duur van het wetgevingsproces sneller dan het nationale 
vertegenwoordigende orgaan bindende normstelling vaststellen. Ten aanzien van 
de taxatie van de waardevermeerderingen, respectievelijk de investeringen kan 
het wenselijk zijn om binnen een afzienbare termijn op maatschappelijke verande-
ringen te reageren. Ik meen dat de toedeling van de bedoelde bevoegdheden aan 
een nationaal uitvoerend orgaan daarom aansluit bij het beginsel van de dienende 
overheid.
11.3 TOEPASSING TEN OPZICHTE VAN HUIDIG 
GRONDBELEID DEMOCRATISCH-RECHTSSTATELIJK 
GETOETST
11.3.1 Algemeen
In deze paragraaf wordt onderzocht hoe de toepassing van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk 
perspectief verhoudt tot het huidige grondbeleid. Stond zodoende in § 11.2 het 
democratisch-rechtsstatelijk gehalte van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten als zodanig centraal, in deze paragraaf wordt bezien of de toepas-
sing van dat instrument zou bijdragen aan een grondbeleid dat beter de idee van 
de democratische rechtsstaat dient. Zoals aangegeven in § 11.1, gebeurt dat op 
het niveau van de door Scheltema onderscheiden beginselen. Achtereenvolgens 
komen in § 11.3.2 tot en met § 11.3.5 het rechtszekerheidsbeginsel, het gelijk-
heidsbeginsel, het democratiebeginsel en het beginsel van de dienende overheid 
aan de orde.
 Per beginsel wordt ingegaan op de verhouding van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten tot het huidige grondbeleid in het algemeen, en tot baat-
afroming en verevening door een actief en door een faciliterend grondbeleid in het 
bijzonder. Onder het ‘huidige grondbeleid in het algemeen’ wordt het geheel van 
de beschikbare grondbeleidsinstrumenten verstaan. De bestaande instrumenten 
die baatafroming en verevening behelzen, vormen slechts een gedeelte daarvan. 
Met ‘baatafroming en verevening door een faciliterend grondbeleid’ doel ik vooral 
op de ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- en rood-voor-groen-instrumenten die 
zijn besproken in § 2.7. Ten aanzien van die bestaande instrumenten maak ik, waar 
relevant, een onderscheid tussen een grondbeleid door overeenkomsten en een 
zuiver faciliterend grondbeleid, zie onder meer § 1.1.1 en § 2.7.2.
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11.3.2 Rechtszekerheidsbeginsel
Verhouding tot huidig grondbeleid
Wat betreft de verhouding tussen het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten en het huidige overheidsoptreden op de grondmarkt in het algemeen, dient 
dat instrument niet beter het rechtszekerheidsbeginsel. Zo is het huidige over-
heidsoptreden gebaseerd op wettelijke regelingen, zoals de Wro. Verder verdragen 
zowel het huidige overheidsoptreden als het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zich met het grondrecht op een ongestoord genot van de eigendom. 
Ik meen daarom dat een toepassing van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in vergelijking met het huidige grondbeleid in het algemeen niet de 
rechtszekerheid zou bevorderen of verslechteren.
Verhouding tot baatafroming en verevening door actief grondbeleid
Afgezet tegen de baatafroming en verevening door middel van een actief grond-
beleid, leidt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten tot een betere 
waarborging van het rechtszekerheidsbeginsel. Bij een baatafroming door middel 
van een actief grondbeleid zoals dat totnogtoe wordt gevoerd, vloeit de bevoegd-
heid tot baatafroming voort uit de algemene, privaatrechtelijke bevoegdheid voor 
gemeenten en andere publiekrechtelijke rechtspersonen om hun onroerende zaken 
te verkopen. Zou daarentegen het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden ingezet, dan is het voor ontwikkelaars op grond van de wet duidelijk in 
welke gevallen baten worden afgeroomd en hoe de omvang van die baatafroming 
wordt bepaald. In dat geval bestaat een specifieke, publiekrechtelijke grondslag 
voor de baatafroming. Op grond van het rechtszekerheidsbeginsel bestaat een 
voorkeur voor zo’n specifieke, publiekrechtelijke bevoegdheid, boven een alge-
mene, privaatrechtelijke bevoegdheid om baten af te romen.
Verhouding tot baatafroming en verevening door faciliterend grondbeleid
De rechtszekerheid is ook ten opzichte van de bestaande faciliterende instrumen-
ten voor baatafroming en verevening gediend bij de toepassing van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Vaak zijn de huidige baatafromingsinstru-
menten namelijk uitgewerkt in provinciaal beleid en niet in een specifieke, wette-
lijke regeling. In § 2.7.2 is uiteengezet dat de bestaande, faciliterende instrumenten 
vanwege het ontbreken van een specifieke, wettelijke regeling in een gespannen 
relatie met het rechtszekerheidsbeginsel staan.
 Verder is van belang dat in het bedoelde provinciale beleid vaak wel globaal 
is vastgelegd in welke gevallen baten worden afgeroomd en de methode waarmee 
de omvang van de baatafroming wordt bepaald, maar dat dit beleid niet altijd gede-
tailleerd is uitgewerkt. Bovendien volgt de concrete omvang van de baatafroming 
vaak niet (alleen) uit het beleid, maar is de voor een bouw- en gebruiksverruiming 
te leveren tegenprestatie afhankelijk van een nadere beoordeling op bestuurlijk 
niveau. Zo wordt bij de Verhandelbare Ontwikkelings Rechten methode van de 
provincie Limburg ervan uitgegaan dat de tegenprestatie per geval moet worden 
goedgekeurd.
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 Ten opzichte van de bestaande faciliterende instrumenten voor baatafroming 
en verevening, zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten leiden tot 
een betere borging van het rechtszekerheidsbeginsel. Dan bestaat namelijk een 
specifieke wettelijke regeling. In § 11.2 is onderbouwd dat dit een wet in formele 
zin zou moeten zijn. Op grond van zo’n wettelijke regeling kunnen private partijen 
bepalen in welke gevallen baten worden afgeroomd en hoe de mate van baatafro-
ming wordt vastgesteld. Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
daarom leiden tot minder willekeur en een grotere duidelijkheid omtrent de (om-
vang van de) baten die kunnen worden afgeroomd.
11.3.3 Gelijkheidsbeginsel
Verhouding tot huidig grondbeleid
Het huidige grondbeleid in het algemeen gaat gepaard met een op zichzelf ge-
rechtvaardigde, maar ongelijke behandeling van private partijen. De uitoefening 
van ruimtelijke-ordeningsbevoegdheden op grond van de Wro kan namelijk ener-
zijds grondeigenaren benadelen, doordat bouw- en gebruiksmogelijkheden wor-
den weggenomen. Anderzijds worden grondeigenaren bevoordeeld door bouw- en 
gebruiksverruimingen, In juridisch opzicht kan dit verschil in behandeling zijn 
gerechtvaardigd, omdat geen sprake is van gelijke gevallen. Een goede ruimtelijke 
ordening staat immers eraan in de weg dat overal (ongelimiteerd) kan worden 
gebouwd. Met andere woorden: omdat kan worden gedifferentieerd naar locatie-
specifieke omstandigheden, kan een andere behandeling van de grondeigenaren 
worden gerechtvaardigd.
 De bedoelde ongelijke behandeling blijft op zichzelf bestaan als het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou worden toegepast. Immers, 
nog steeds kan op sommige percelen wèl en op andere percelen geen bebouwing 
worden opgericht. Wel zou de invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
ertoe leiden dat burgers gelijker worden behandeld wat betreft de financiële gevol-
gen van de uitoefening van ruimtelijke-ordeningsbevoegdheden.
 Wanneer binnen het huidige grondbeleid de overheid private grondeigenaren 
financieel begunstigt door bestemmingsverruimingen, komen de waardestijgingen 
vanwege die verruimingen in beginsel toe aan de desbetreffende grondeigenaren, 
zie § 1.1.2 en § 9.2.3. Daarentegen wordt de samenleving als geheel benadeeld 
door bestemmingsbeperkingen. Gelet op de in afdeling 6.1 van de Wro neerge-
legde verplichting om tegemoet te komen in planschade, komen buiten het nor-
maal maatschappelijk risico vallende bestemmingsbeperkingen namelijk niet voor 
rekening van de daardoor getroffen grondeigenaren, zie § 7.3.3. Deze tegemoet-
komingen worden in het algemeen uit de overheidsmiddelen betaald en komen in 
dat geval voor rekening van de samenleving als zodanig.807 Anders gesteld: grond-
807 Niet altijd worden planschadetegemoetkoming uit overheidsmiddelen betaald. On-
der omstandigheden kunnen de kosten daarvoor in een exploitatieopzet als geregeld 
in afdeling 6.4 van de Wro worden opgenomen of kan een planschadeovereenkomst 
als bedoeld in artikel 6.4a van de Wro worden gesloten. In die gevallen worden 
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eigenaren worden financieel bevoordeeld door bestemmingsverruimingen, terwijl 
de samenleving als geheel wordt benadeeld door bestemmingsbeperkingen. Mijns 
inziens bestaat evenwel geen objectieve rechtvaardiging om te differentiëren tus-
sen de financiële gevolgen van verruimingen enerzijds en de financiële gevolgen 
van beperkingen anderzijds. Daarbij hecht ik met name belang aan het feit dat 
artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM en artikel 14 van de Gw niet ver-
eisen dat de planbaten toevallen aan de grondeigenaren, zie § 6.2. Om deze reden 
meen ik dat het huidige grondbeleid een ongerechtvaardigde, ongelijke behande-
ling behelst.
 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou leiden tot een 
meer gelijke behandeling wat betreft de financiële gevolgen van planologische wij-
zigingen. De financiële voordelen van bestemmingsveranderingen komen dan niet 
meer (uitsluitend) toe aan de desbetreffende grondeigenaren. Door het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden deze baten (gedeeltelijk) afgeroomd 
en gebruikt voor de realisatie van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Dit 
is een voordeel voor de samenleving, aangezien de kosten voor die ontwikkeling-
en anders voor rekening van de overheid zouden kunnen komen. Gelet hierop, 
worden de baten van bestemmingsverruimingen (gedeeltelijk) herverdeeld over de 
samenleving. Vanwege deze herverdeling van de lusten van de uitoefening van de 
ruimtelijke-ordeningsbevoegdheden kan worden betoogd dat het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten niet alleen het gelijkheidsbeginsel dient, maar 
ook leidt tot een rechtvaardigere verdeling. Scheltema onderscheidt niet het recht-
vaardigheidsbeginsel, maar de verdelende rechtvaardigheid zou – met een beetje 
moeite – onder het gelijkheidsbeginsel kunnen worden begrepen.808 De verdelende 
rechtvaardigheid heeft betrekking op de verdeling van schaarse, materiële en im-
materiële goederen over de leden van de samenleving.809
 Wat betreft de idee van de verdelende rechtvaardigheid zij overigens erop ge-
wezen dat de Nota Grondbeleid aanneemt dat het nationale grondbeleid is gericht 
op een rechtvaardiger verdeling van de kosten en baten van ruimtelijke ontwik-
kelingen, zie § 2.2.3.810 Volgens deze nota leidt onder meer een instrument voor 
baatafroming tot zo’n rechtvaardiger verdeling. Zoals gemotiveerd, bevordert de 
baatafroming in combinatie met de verevening het gelijkheidsbeginsel, omdat de 
baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen gelijker over de samenleving wor-
den verdeeld. Daarom zou kunnen worden gesteld dat sprake is van een rechtvaar-
diger, want meer gelijke verdeling van de baten van ruimtelijke ontwikkelingen.
Verhouding tot baatafroming en verevening door actief grondbeleid
Wat betreft de baatafroming en verevening uitgaand van een actief grondbeleid, 
komt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten eveneens ten goede aan 
het gelijkheidsbeginsel. Onder het huidige recht is de baatafroming namelijk af-
de kosten voor planschadetegemoetkomingen voor rekening van private partijen 
gebracht.
808 Vgl. Van Ommeren 2003, p. 15. Zie ook Van Ommeren 2004, p. 71 – 73. 
809 Rawls 2006, o.a. p. 17.
810 Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 42 (Nota Grondbeleid).
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hankelijk van het moment waarop een grondeigenaar de eigendom heeft verkre-
gen. Indien de overheid (ruimschoots) voor een bestemmingsverruiming grond 
in eigendom heeft verkregen en die grond verkoopt na die verruiming, zouden 
de baten daarvan kunnen worden afgeroomd. Dat ligt anders als private partijen 
grondeigenaren zijn. Dan kunnen de planbaten niet worden afgeroomd door een 
actief grondbeleid. Als aangegeven in § 11.2.3 meen ik dat wat betreft baatafro-
ming het differentiatiecriterium is of waardevermeerderende wijzigingen plaats-
vinden, zodat de omstandigheid of de overheid of private partijen eigenaar zijn, 
niet relevant zou moeten zijn.
 Verder is wat betreft het gelijkheidsbeginsel van belang dat de overheid thans 
bij een actief grondbeleid niet is gehouden om baten af te romen en te verevenen, 
laat staan dat een uniforme maatstaf bestaat om de hoogte van de baatafroming 
te bepalen. Gelet hierop, worden bij het huidige grondbeleid de grondeigenaren 
en ontwikkelaars op de locaties waar de bouw- en gebruiksmogelijkheden zijn of 
worden uitgebreid, ongelijk behandeld. Bij de toepassing van het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten zou dat anders komen te liggen, zodat ik meen 
dat dit instrument beter dan het huidige actieve grondbeleid het gelijkheidsbegin-
sel dient.
Verhouding tot baatafroming en verevening door faciliterend grondbeleid
Ook in verhouding tot de bestaande faciliterende baatafromingsinstrumenten leidt 
de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten tot een be-
tere realisatie van het gelijkheidsbeginsel. Zo worden deze instrumenten thans 
alleen in bepaalde gedeelten van Nederland ingezet. Bovendien worden zij niet 
toegepast voor alle bestemmingsverruimingen, zie § 2.7. Verder hoeft bij de be-
staande faciliterende baatafromingsinstrumenten de (omvang van de) tegenpres-
tatie niet vast te staan, maar wordt die in voorkomende gevallen op bestuurlijk 
niveau op basis van een concreet project vastgesteld, zie ook § 11.3.2. Gelet hierop 
zou de tegenprestatie op een meer willekeurige en bijgevolg meer ongelijke wijze 
kunnen worden bepaald dan bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrecht-
en. Bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou bij wet worden 
geregeld wanneer dat instrument van toepassing is en hoe alsdan het aantal in te 
zetten rechten, en dus de omvang van de baatafroming, moet worden vastgesteld.
11.3.4 Democratiebeginsel
Verhouding tot huidig grondbeleid
In vergelijking met het huidige overheidsoptreden op de grondmarkt in het al-
gemeen zou de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet leiden 
tot een betere realisatie van het democratiebeginsel. Nu wordt de ruimtelijke 
regelgeving voornamelijk door vertegenwoordigende lichamen vastgesteld. Het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten brengt daarin geen verandering, 
zie § 11.2.4.
386
DEEL IV; HOOFDSTUK 11
Verhouding tot baatafroming en verevening door actief grondbeleid
Anders ligt het wat betreft de huidige baatafroming en verevening door middel 
van een actief grondbeleid. Bij een actief gemeentelijk grondbeleid worden ba-
ten afgeroomd door middel van een samenwerking tussen de gemeenteraad en 
burgemeester en wethouders. In dat geval bepaalt de gemeenteraad in een be-
stemmingsplan de mogelijke bouw- en gebruiksverruimingen. Met in achtneming 
van deze verruimingen wordt vervolgens een grondprijs vastgesteld en op basis 
van privaatrechtelijke overeenkomsten grond uitgegeven. Door middel van deze 
gronduitgifte heeft de baatafroming plaats. Krachtens artikel 160, eerste lid, onder 
e, van de Gemw zijn burgemeester en wethouders bevoegd te besluiten tot het 
aangaan van die gronduitgifteovereenkomsten.
 Vanwege de rol van de gemeenteraad enerzijds en de rol van burgemeester 
en wethouders anderzijds wordt in het kader van een actief grondbeleid gesproken 
van het dubbele-pettenprobleem, zie § 1.1.2. De besluitvorming van de gemeen-
teraad moet het belang van een goede ruimtelijke ordening dienen. Het belang bij 
gronduitgifte door burgemeester en wethouders zal zijn gelegen in het genereren 
van een financiële opbrengst en een sluitende grondexploitatie. Deze dubbelrol 
van de gemeente kan ertoe leiden dat ruimtelijke afwegingen vooral op grond 
van financiële overwegingen en te weinig vanuit ruimtelijke, beleidsinhoudelijke 
doelstellingen worden gemaakt. Zo’n overwicht van de financiële overwegingen 
staat op gespannen voet met het democratiebeginsel. Het zwaartepunt van de be-
sluitvorming rust dan namelijk niet bij het vertegenwoordigende orgaan, de ge-
meenteraad, maar bij burgemeester en wethouders.811
 De toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou 
hierin verandering brengen. Die toepassing zou namelijk, ten opzichte van de 
baatafroming en verevening door middel van een actief grondbeleid, de nadruk 
leggen op de ruimtelijke besluitvorming door de gemeenteraad. In dat geval zijn 
de bevoegdheden van burgemeester en wethouders alleen van uitvoerende aard, 
althans aannemende dat de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet aan 
de orde is bij verruimingen door ontheffingen van burgemeester en wethouders, 
zie § 6.4.3. Burgemeester en wethouders hebben dan niet langer een beslisbe-
voegdheid wat betreft de omvang van de baatafroming. Deze nadruk op de be-
voegdheden van de gemeenteraad zou ook bestaan ingeval een gemeente grond 
verkoopt. Immers, bij de vormgeving van het instrument ben ik ervan uitgegaan 
dat de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten ook aan de orde zou moeten 
zijn bij een actief grondbeleid, zie § 6.4.4 en § 9.4.
 Samenvattend, dient de toepassing van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten het democratiebeginsel beter dan de bestaande baatafroming en 
verevening door middel van een actief grondbeleid.
Verhouding tot baatafroming en verevening door faciliterend grondbeleid
De bestaande faciliterende instrumenten zijn (vooral) gebaseerd op provinciaal 
beleid. Dit beleid heeft niet uitsluitend een intern karakter, maar is ook bedoeld 
811 Ook Segeren wijst op de beperkte mogelijkheden voor een democratische controle 
bij een actief grondbeleid, zie Segeren 2007, p. 82 – 86.
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om private, ontwikkelende partijen aan te geven onder welke omstandigheden de 
overheid in ruil voor bestemmingsverruimingen (omwille van een verbetering van 
de ruimtelijke kwaliteit) een tegenprestatie wenst. Het beleid bindt private par-
tijen evenwel niet, zodat ik hier niet inga op de organen die dat beleid hebben 
vastgesteld. Bij de vaststelling van het provinciale beleid heeft voor ogen gestaan 
dat het wordt uitgevoerd door middel van overeenkomsten of door bouwvergun-
ningverlening, zie § 2.7.2. Deze overeenkomsten en bouwvergunningen binden 
private partijen wel.
 Hiervoor is betoogd dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
beter het democratiebeginsel dient dan baatafroming en verevening door middel 
van een actief grondbeleid. Die conclusie geldt ook bij een vergelijking van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten met de faciliterende instrumenten 
die uitgaan van overeenkomsten. Bij zulke overeenkomsten kan namelijk een be-
langenverstrengeling bestaan tussen de bevoegdheden van vertegenwoordigende 
en niet-vertegenwoordigende organen, waardoor de bevoegdheden van de niet-
vertegenwoordigende organen (mede) de ruimtelijke regelgeving (kunnen) gaan 
bepalen. Aangezien bij toepassing van het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten door het sluiten van overeenkomsten geen uitzondering zou kunnen 
worden gemaakt op de bij wet geregelde inzet van die rechten, bestaat dit gevaar 
van belangenverstrengeling niet langer, althans in mindere mate. Hierdoor worden 
vertegenwoordigende organen bij hun ruimtelijke besluitvorming niet of minder 
beïnvloed door uitvoerende organen, hetgeen bijdraagt aan de realisatie van het 
democratiebeginsel.
 Wat betreft het zuiver faciliterende grondbeleid zouden de bedoelde instru-
menten erop kunnen neerkomen dat voorwaarden worden verbonden aan de beslui-
ten waarmee bouw- en gebruiksverruimingen worden toegestaan. Dat is meestal 
de bouwvergunningverlening in combinatie met een bestemmingsplanherziening 
of een projectbesluit. De ruimtelijke afweging heeft plaats bij de vaststelling van 
zo’n bestemmingsplan of het nemen van zo’n projectbesluit. Bij zowel de bestaan-
de instrumenten als het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft die 
ruimtelijke afweging in beginsel plaats door de gemeenteraad. Beide instrumenten 
gaan namelijk uit van de bevoegdheden als geregeld door de huidige Wro. De in-
voering van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, afgezet tegen het 
zuiver faciliterende grondbeleid, draagt daarom niet bij aan, maar vermindert ook 
niet, de mate waarin het democratiebeginsel wordt gerealiseerd.
11.3.5 Beginsel van de dienende overheid
Verhouding tot huidig grondbeleid
In § 11.2.5 is reeds uiteengezet wat onder het beginsel van de dienende over-
heid wordt verstaan. Onder verwijzing daarnaar, zij erop gewezen dat de ana-
lyse in deze subparagraaf is beperkt tot een beoordeling van de effectiviteit van 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ten opzichte van het huidige 
grondbeleid. De evenredigheid van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten ten opzichte van het huidige grondbeleid is in feite al aan de orde gesteld 
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bij de behandeling van het gelijkheidsbeginsel in § 11.3.3, waarnaar op deze plaats 
wordt verwezen.
 De toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ten 
opzichte van het grondbeleid in het algemeen zou op grond van het beginsel van 
de dienende overheid positief moeten worden gewaardeerd, indien daarmee de 
doelstellingen van het grondbeleid beter zouden worden gerealiseerd. Alsdan is 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten immers effectiever dan het 
huidige grondbeleid. De bedoelde doelstellingen zijn in § 2.2.3 en § 2.2.4 bespro-
ken. Zij staan verwoord in de Nota Grondbeleid en de Nota Ruimte. Bezien vanuit 
die doelstellingen, kan over de verhouding van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten ten opzichte van het huidige grondbeleid het volgende worden 
opgemerkt. 
 Met betrekking tot de Nota Grondbeleid is ten eerste erop gewezen dat 
grondbeleidsinstrumenten zijn gericht op de realisatie van ruimtelijke doelstellin-
gen. Beoordeeld dient dan ook te worden of die ruimtelijke doelstellingen met het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten beter zouden kunnen worden ge-
diend. Gelet hierop, zijn in § 5.2 de toepassingsmogelijkheden van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten verkend vanuit de ruimtelijke doelstellingen 
die nu niet of onvoldoende worden bereikt. Die doelstellingen kunnen met het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten beter worden gerealiseerd, omdat 
door de afroming van baten (extra) middelen beschikbaar komen voor de uitvoe-
ring van verlieslijdende ontwikkelingen. Daarbij zij benadrukt dat bij de vormge-
ving is uitgegaan van baatafroming en verevening op nationaal niveau.
 Ten tweede moeten nieuwe grondbeleidsinstrumenten bijdragen aan een 
kwalitatief hoogwaardig ruimtegebruik. De beoordeling of deze tweede doelstel-
ling beter wordt gerealiseerd, sluit aan bij de beoordeling ten aanzien van de eerste 
doelstelling: het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kan bijdragen aan 
een kwalitatief hoogwaardiger ruimtegebruik, omdat wordt gewaarborgd dat voor 
de daarvoor benodigde ontwikkelingen (extra) middelen beschikbaar komen.
 Ten derde stelt de Nota Grondbeleid dat door middel van nieuwe grondbe-
leidsinstrumenten baatafroming en verevening zouden moeten worden gefacili-
teerd. Vanwege de nadruk op baatafroming en verevening bij de uitwerking van 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten sluit het instrument naadloos 
op deze derde doelstelling aan.
 Ten vierde dienen nieuwe grondbeleidsinstrumenten bij te dragen aan een 
vergroting van zeggenschap van burgers. De realisatie van deze doelstelling kan 
worden bevorderd door het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie 
ook § 12.4. Zo zou ten gevolge van de toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten meer ruimte kunnen ontstaan voor de realisatie van winstgevende 
ruimtelijke ontwikkelingen op private gronden. Verwacht mag namelijk worden 
dat, indien het instrument wordt ingevoerd, de overheid minder behoefte heeft 
bij het kunnen voeren van een actief grondbeleid door middel van gronduitgifte. 
Daarbij is niet alleen van belang dat het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten voorziet in baatafroming bij een private grondeigendom, maar ook dat 
het instrument onverkort van toepassing zou moeten bij een actief grondbeleid, 
zie § 6.4.4 en § 9.4. Verder zou het instrument verhandelbare ontwikkelingsrecht-
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en kunnen leiden tot een vergroting van de rol van private partijen bij de realisatie 
van verlieslijdende ontwikkelingen, zoals natuur en waterberging.
 Ten vijfde noemt de Nota Grondbeleid de doelstelling dat grondbeleidsinstru-
menten de bovenlokale samenwerking moeten faciliteren. Aangezien wat betreft 
de vormgeving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is aange-
sloten bij de bevoegdheden volgens de Wro, brengt de toepassing van het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten geen verandering ten opzichte van deze 
vijfde doelstelling. Wel wordt een bovengemeentelijke verevening gefaciliteerd, 
zie § 9.3.3. Deze verevening is evenwel niet afhankelijk van een samenwerking, 
maar is inherent aan een nationaal systeem van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten.
 Ten zesde formuleert de Nota Grondbeleid de doelstelling dat nieuwe grond-
beleidsinstrumenten moeten bijdragen aan een meer rechtvaardige concurrentie op 
de markt voor bebouwde en onbebouwde onroerende zaken. In § 11.3.3 is reeds 
gemotiveerd dat de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten ten opzichte van het huidige grondbeleid in het algemeen leidt tot een 
meer gelijke behandeling wat betreft de financiële gevolgen van bestemmingswij-
zigingen. De meer gelijke behandeling van de spelers op de grondmarkt brengt 
mijns inziens een rechtvaardiger concurrentie op de grondmarkt met zich.
 In de Nota Ruimte wordt voor nieuwe grondbeleidsinstrumenten ten eerste 
de doelstelling geformuleerd dat daarmee een gebiedsgerichte ontwikkeling op 
regionaal niveau kan worden gerealiseerd. Aangezien bij de vormgeving is aange-
sloten bij de ruimtelijke bevoegdheden uit de Wro, worden de mogelijkheden om 
een gebiedsgerichte ontwikkeling te realiseren op zich niet gefaciliteerd door het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Wel bevordert het instrument de 
uitvoering van niet-rendabele functies. In dit opzicht kan het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten een gebiedsgerichte ontwikkeling bevorderen.
 Ten tweede stelt de Nota Ruimte dat een ontwikkelingsplanologie wordt 
beoogd. Daarmee wordt bedoeld dat meer ruimte wordt gelaten aan particuliere 
initiatieven. Deze doelstelling ligt in het verlengde van de in de Nota Grondbe-
leid gestelde doelstelling dat de zeggenschap van burgers wordt vergroot. In dat 
verband is betoogd dat het instrument kan leiden tot een grotere effectiviteit van 
het grondbeleid, omdat aan private partijen zowel ten aanzien van zendende als 
ten aanzien van ontvangende locaties meer mogelijkheden worden geboden om 
ruimtelijke ontwikkelingen te realiseren. Ik meen daarom dat de invoering van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten ook zou kunnen bijdragen aan de realisatie 
van de doelstelling dat een ontwikkelingsplanologie wordt nagestreefd.812
812 Overigens stelt Noordanus dat een ontwikkelingsplanologie vergt dat de belem-
meringen voor de uitruil tussen (de realisatie van) verlieslijdende en winstgevende 
ontwikkelingen worden weggenomen, zie Noordanus 2003, p. 216 – 217. In dit 
licht bezien beantwoordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten even-
eens aan de doelstelling dat grondbeleidsintrumenten een ontwikkelingsplanologie 
moeten faciliteren.
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 Samenvattend, meen ik dat de toepassing van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten de effectiviteit van het grondbeleid vergroot ten opzichte 
van het huidige overheidoptreden op de grondmarkt in het algemeen.
Verhouding tot baatafroming en verevening door actief grondbeleid
Gelet op het beginsel van de dienende overheid is van belang vast te stellen of 
de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, vanwege 
de daarmee gerealiseerde baatafroming en verevening, effectiever is dan de baat-
afroming en verevening door middel van een actief grondbeleid. Door een actief 
grondbeleid kunnen reeds de baten van bestemmingswijzigingen worden afge-
roomd en kan daarmee worden verevend tussen winstgevende en verlieslijdende 
ontwikkelingen. Ten opzichte van dat actieve grondbeleid leidt de toepassing van 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten daarom niet tot een betere re-
alisatie van het beginsel van de dienende overheid.
Verhouding tot baatafroming en verevening door faciliterend grondbeleid
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is effectiever dan baatafro-
ming en verevening door de bestaande faciliterende grondbeleidsinstrumenten. 
In § 2.7.2 is uiteengezet dat de mogelijkheden van die bestaande instrumenten 
beperkt zijn.
 Bij een grondbeleid door overeenkomsten kunnen baatafroming en vereve-
ning slechts plaatsvinden, als ontwikkelaars bereid zijn daarover te contracteren. 
Ook indien dergelijke contracten zijn gesloten, is het onduidelijk of zij wat betreft 
de beoogde baatafroming en verevening effectief zullen zijn. Gelet op de huidige 
rechtsonzekerheid ten aanzien van de bevoegdheid opgenomen in artikel 6.24, 
eerste lid, onder a, van de Wro zouden die contracten namelijk nietig of anderszins 
onrechtmatig kunnen zijn. Ik meen daarom dat verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten effectiever zouden zijn dan baatafroming en verevening door een grondbeleid 
door overeenkomsten, zodat het beginsel van de dienende overheid beter wordt 
geborgd.
 Wat betreft het zuiver faciliterende grondbeleid is in § 2.7.2 onderbouwd dat 
aan een bouwvergunning geen financiële voorwaarde kan worden verbonden, die 
de facto baatafroming behelst. Gelet daarop mag worden verwacht dat zulke voor-
waarden niet of nauwelijks worden opgelegd. Het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zal daarom ten opzichte van het huidige instrumentarium voor 
een zuiver faciliterend grondbeleid effectiever zijn, zodat ook ten opzichte van die 
vorm van grondbeleid het beginsel van de dienende overheid wordt bevorderd.
11.4 CONCLUSIE EN BEANTWOORDING VAN DE DERDE 
DEELVRAAG
In dit hoofdstuk stond de derde deelvraag centraal hoe het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zich verhoudt tot de idee van de democratische rechts-
staat.
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Beantwoording van de eerste subvraag
In de eerste plaats is onderzocht hoe de in het voorgaande deel uiteengezette vorm-
geving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten aansluit bij de ei-
sen die voortvloeien uit de idee van de democratische rechtsstaat. In dat verband 
zijn waar relevant de drie verdelingsmethoden, te weten de Tegemoetkomings-, de 
Ontwikkelings- en de Fondsverdeling, onderling met elkaar vergeleken.
 Uit de vier door Scheltema onderscheiden beginselen zijn concrete eisen 
afgeleid die in een democratische rechtsstaat aan het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten kunnen worden gesteld. Gemotiveerd is dat het instrument 
grotendeels aan die eisen voldoet. Echter, wat betreft de drie verdelingsmethoden 
is beargumenteerd dat vanwege het rechtszekerheidsbeginsel, namelijk op grond 
van de eis van duidelijkheid en de eis van eenvoud, een voorkeur bestaat voor de 
Fondsverdeling boven de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling. Er 
is niet vanwege andere eisen die in een democratische rechtsstaat aan het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden gesteld een voorkeur 
uitgesproken voor de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling. Om die 
reden meen ik dat de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling vanuit 
een democratisch-rechtsstatelijk perspectief bezien minder wenselijk zijn dan de 
Fondsverdeling.
 Voorzover het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten verder niet 
voldoet aan een bepaalde eis die in een democratische rechtsstaat daaraan kan 
worden gesteld, dient dat niet te leiden tot de conclusie dat een bepaald onderdeel 
van de vormgeving onwenselijk is en daarom aanpassing behoeft. De verschil-
lende eisen moeten namelijk in hun onderlinge samenhang worden bezien en in 
voorkomende gevallen tegen elkaar worden afgewogen.
 Gemotiveerd is dat niet volledig aan de eis van een gelijke behandeling zou 
worden voldaan, ingeval de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten alleen 
aan de orde zou zijn bij ingrijpende verruimingen. Op grond van die eis zouden 
verhandelbare ontwikkelingsrechten namelijk moeten worden ingezet voor alle 
waardevermeerderende verruimingen. Daarvoor is bij de vormgeving van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten evenwel niet gekozen.
 Voorts is onderbouwd dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten niet geheel zou voldoen aan de eis dat wetgeving door een vertegenwoordigend 
lichaam wordt vastgesteld, welke eis voortvloeit uit het democratiebeginsel. Vol-
gens de in het voorgaande deel uitgewerkte vormgeving zou de voor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten vereiste wetgeving soms ook van niet-vertegenwoordigende 
organen van de uitvoerende macht afkomstig kunnen zijn. Betoogd is evenwel 
dat de voorgestelde toedeling van de wetgevende bevoegdheden aansluit bij de 
bestaande Wro. Omwille van het rechtszekerheidsbeginsel acht ik het daarom mo-
gelijk om toch van de voorgestelde bevoegdheidsverdeling uit te gaan. Hiernaast 
is erop gewezen dat omwille van de eis van het meest geschikte overheidsorgaan 
bepaalde wetgevende bevoegdheden bij voorkeur aan nationale organen van de 
uitvoerende macht worden opgedragen. Daarbij acht ik van belang dat die organen 
door een vertegenwoordigend orgaan worden gecontroleerd.
 Met de conclusie dat de vormgeving zoals uitgewerkt in het kader van de 
tweede deelvraag geen aanpassing behoeft, doch dat vanuit een democratisch-
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rechtsstatelijk perspectief een voorkeur bestaat voor de Fondsverdeling boven de 
Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling, is de eerste subvraag van deel-
vraag drie beantwoord.
Beantwoording van de tweede subvraag
In de tweede plaats is onderzocht hoe het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief verhoudt tot 
het huidige overheidsoptreden op de grondmarkt. Daarbij is een onderscheid ge-
maakt tussen het optreden op de grondmarkt in het algemeen, de baatafroming 
en verevening door een actief grondbeleid, en de baatafroming en verevening 
door een faciliterend grondbeleid. Dat faciliterende grondbeleid valt uiteen in een 
grondbeleid door overeenkomsten en een zuiver faciliterend grondbeleid.
 Wat betreft de vergelijking met het overheidsoptreden in het algemeen, is 
vastgesteld dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten de realisatie 
van het gelijkheidsbeginsel en het beginsel van de dienende overheid bevordert. 
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zou namelijk leiden tot een 
meer gelijke behandeling wat betreft de financiële gevolgen van planologische 
wijzigingen. Verder zou het instrument bijdragen aan de realisatie van beleids-
doelstellingen volgens de Nota Grondbeleid en de Nota Ruimte, hetgeen aansluit 
bij het beginsel van de dienende overheid.
 Afgezet tegen de baatafroming en verevening door middel van een actief 
grondbeleid en de bestaande faciliterende instrumenten, bestaat op grond van het 
rechtszekerheidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel, het democratiebeginsel en het 
beginsel van de dienende overheid een voorkeur voor het instrument verhandelba-
re ontwikkelingsrechten. Dat instrument zou de rechtszekerheid en de gelijkheid 
bevorderen, omdat dan in een wet in formele zin zou worden bepaald onder welke 
omstandigheden planbaten worden afgeroomd en hoe dan de mate van baatafro-
ming wordt bepaald. Daarbij zij benadrukt dat het onder het huidige recht onzeker 
is welke (vrijwillige) overeenkomsten omtrent baatafroming en verevening kun-
nen worden gesloten, zie § 2.7.2. Het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten dient het democratiebeginsel, omdat minder aanleiding bestaat voor een 
doorkruising van het ruimtelijke belang als beschermd door de gemeenteraad, door 
de financiële belangen die worden behartigd door burgemeester en wethouders. 
Ten opzichte van het facilterende grondbeleid wordt het beginsel van de dienende 
overheid beter geborgd, aangezien het huidige instrumentarium minder effectief is 
om baten af te romen en te verevenen.
 Hiermee is de tweede subvraag van deelvraag drie beantwoord.
Beantwoording van de derde deelvraag
Gelet op de voorgaande conclusies, luidt het antwoord op de derde deelvraag dat 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wat betreft zijn vormgeving 
en in vergelijking met het huidige overheidsoptreden op de grondmarkt, positief 
moet worden gewaardeerd en past binnen de idee van de democratische rechts-
staat.
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Samenvatting en conclusies
12.1 INLEIDING
Dit onderzoek naar de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Ne-
derland vond plaats tegen de achtergrond dat baatafroming en verevening in de 
belangstelling staan. Hiernaast bestaat aandacht voor de toepassing van verhan-
delbare rechten in het algemeen en voor het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in het bijzonder. Vanuit dit vertrekpunt is onderzocht of het, met het 
oogmerk om baten af te romen en te verevenen, mogelijk en wenselijk is om het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen, zie de 
probleemstelling zoals uiteengezet in § 1.3.
 In § 12.2 wordt het in de voorgaande hoofdstukken uitgevoerde onderzoek 
samengevat, waarna in § 12.3 de probleemstelling wordt beantwoord. Vervolgens 
worden in § 12.4 de bevindingen van dit onderzoek geplaatst in het licht van het 
onderzoeksprogramma ‘Publieke en private belangen in balans’ van de faculteit 
der Rechtsgeleerdheid van de Vrije Universiteit. Tot slot komt in § 12.5 aan de 
orde vanuit welke andere invalshoeken het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zou kunnen worden beschouwd.
12.2 SAMENVATTING
12.2.1 Algemeen
De overheid voert ruimtelijk beleid en grondbeleid. In het kader van het ruimtelijk 
beleid bepaalt zij welke bebouwing en welk gebruik van gronden wenselijk is. 
Dit ruimtelijk beleid wordt geconcretiseerd in ruimtelijke plannen, zoals bestem-
mingsplannen. Door het voeren van grondbeleid beoogt de overheid dat die ruim-
telijke plannen daadwerkelijk worden gerealiseerd.
 Volgens de definitie die in dit onderzoek wordt aangehouden, vormen ver-
handelbare ontwikkelingsrechten een grondbeleidsinstrument waarmee waarde-
stijgingen ten gevolge van bestemmingswijzigingen, ook wel planbaten genoemd, 
kunnen worden afgeroomd. Daarbij wordt ervan uitgegaan dat de afgeroomde 
waardestijgingen worden gebruikt voor de (financiële) ondersteuning van ver-
lieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Aldus zou het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten niet alleen voorzien in baatafroming, maar ook in ver even-
ing.
 In de Nota Grondbeleid en daarop volgende stukken wordt het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten anders uitgelegd. In deze beleidsstukken im-
pliceert de toepassing van het instrument namelijk een ontkoppeling van de grond-
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eigendom en het recht om de grond te ontwikkelen. Van zo’n ontkoppeling is geen 
sprake bij het in dit boek onderzochte instrument.
12.2.2 Achtergrond en probleemstelling
In het huidige recht ligt besloten dat waardestijgingen ten gevolge van bestem-
mingswijzigingen toekomen aan de betrokken grondeigenaren. Indien (gemeen-
telijke) overheden grondeigenaren zijn, dan komen die waardestijgingen aan hen 
toe. Ligt de grondeigendom bij private partijen, dan worden in beginsel slechts zij 
financieel begunstigd door bestemmingsverruimingen. Zo dient de overheid inge-
val van onteigening de grondwaarde te vergoeden die uitgaat van plaatsgevonden 
verruimingen. Indien grondeigenaren in het kader van een dreigende onteigening 
een beroep doen op het recht om een door de overheid beoogde ruimtelijke func-
tie zelf te realiseren, het zogenoemde zelfrealisatierecht, kan de overheid niet 
afdwing en dat de baten van de verruimingen (gedeeltelijk) worden afgeroomd.
 Aangezien planbaten toekomen aan de grondeigenaren, is het voor overhe-
den aantrekkelijk om vanuit een eigendomspositie grondbeleid te voeren. Dan is 
sprake van een actief grondbeleid. Indien bij zo’n beleid de waardestijgingen van 
bestemmingsverruimingen toekomen aan overheden en zij de desbetreffende gron-
den vervolgens verkopen, kunnen zij met de verkoopopbrengsten daarvan ver-
lieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen bekostigen. Omdat in deze opbrengsten 
de waardestijgingen ten gevolge van de verruimingen zijn begrepen, kan worden 
gesteld dat dan door een actief grondbeleid wordt verevend tussen de planbaten en 
de kosten van verlieslijdende ontwikkelingen. Onder meer de gevestigde grond-
posities van private partijen, vooral in de omgeving van het verstedelijkte gebied, 
kunnen eraan in de weg staan dat overheden door middel van het voeren van een 
actief grondbeleid de baten van bestemmingswijzigingen afromen en daarmee 
verevenen.
 De laatste jaren maken decentrale overheden gebruik van een aantal instru-
menten waarbij, als verruimingen plaatsvinden ten gevolge van een privaat initia-
tief, een verevening plaatsvindt tussen de kosten van verlieslijdende ontwikkelin-
gen en de baten ten gevolge van de realisatie van dat initiatief. Ik heb betoogd dat 
deze instrumenten in de kern kunnen neerkomen op baatafroming en verevening. 
De juridische houdbaarheid van deze bestaande vereveningsinstrumenten is discu-
tabel. Zo is het onduidelijk welke beperkingen zijn verbonden aan de bevoegdheid 
ex artikel 6.24, eerste lid, onder a, van de Wro om grondexploitatieovereenkom-
sten te sluiten.
 Tegen de achtergrond dat baatafroming en verevening niet altijd door een ac-
tief grondbeleid kunnen plaatsvinden en aan de bedoelde vereveningsinstrumen-
ten (juridische) beperkingen zijn verbonden, bestaat in nationale en decentrale 
beleidsdocumenten aandacht voor een algemeen instrument waarmee, uitgaand 
van private grondeigendom, baten kunnen worden afgeroomd en kan worden ver-
evend. Verhandelbare ontwikkelingsrechten overeenkomstig de in dit onderzoek 
aangehouden definitie vormen zo’n instrument. De probleemstelling luidt daarom: 
is het, met het oogmerk om baten af te romen en te verevenen, mogelijk en wen-
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selijk om het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te 
passen?
12.2.3 Opbouw van het onderzoek
Om tot een beantwoording van de probleemstelling te komen, is een drietal stap-
pen doorlopen.
 Ten eerste is onderkend dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten in de Verenigde Staten wordt toegepast. Om te onderzoeken of uit deze toe-
passing lessen kunnen worden getrokken, is beschreven tegen welke achtergrond 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten wordt 
ingezet en welke besluiten Amerikaanse overheden dan nemen. Onderbouwd is 
dat het Amerikaanse instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de kern 
behelst dat baten van bestemmingsverruimingen worden afgeroomd. Deze ba-
ten worden gebruikt ten behoeve van verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen, 
vooral om een tegemoetkoming te bieden voor grondwaardedalingen ten gevolge 
van bouw- en gebruiksbeperkingen. Gelet daarop wordt tevens verevend.
 Ten tweede is onderzocht hoe het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten in Nederland kan worden vormgegeven. Om dat te kunnen beoordelen, 
is, geïnspireerd door het Amerikaanse instrument, verkend wat toepassingsmoge-
lijkheden van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland kunnen zijn. Ver-
volgens is geconcludeerd dat deze toepassingsmogelijkheden worden gekenmerkt 
door de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten, de creatie en verdeling van 
deze rechten, en een markt voor deze rechten.
 Ten aanzien van de inzet, de creatie en verdeling, en de markt is onderzocht 
hoe zij in regelgeving kunnen worden uitgewerkt. Daarbij is geredeneerd vanuit 
het uitgangspunt dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zoveel 
mogelijk aansluit bij het geldende recht en het uitgangspunt dat een goed wer-
kende markt voor deze rechten moet ontstaan. Niet alleen is gekeken naar het 
recht dat op het instrument als zodanig van toepassing zou zijn, ook de overige 
grondbeleidsinstrumenten zijn daarbij betrokken, in het bijzonder de instrumenten 
geregeld in de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro. De gedachte achter de 
vormgeving van het instrument op basis van het geldende recht, is dat op deze 
wijze wordt verzekerd dat het mogelijk is om het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in Nederland toe te passen.
 Ten derde is onderkend dat Nederland kan worden gekarakteriseerd als een 
democratische rechtsstaat. Gelet daarop is onderzocht of het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten qua vormgeving voldoet aan de eisen die in een 
democratische rechtsstaat aan het recht worden gesteld. Verder is beoordeeld hoe 
het instrument zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief verhoudt 
tot het huidige overheidsoptreden op de grondmarkt. Daartoe is het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten op het niveau van de beginselen van de de-
mocratische rechtsstaat vergeleken met het huidige grondbeleid. Op basis van 
deze toets aan de eisen en de beginselen van de democratische rechtsstaat is ge-
analyseerd of het, vanuit een juridisch perspectief, wenselijk is om het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen.
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12.2.4 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten
De toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Ver-
enigde Staten is vaak ingegeven door een beleid gericht op de bescherming en het 
behoud van belangrijke ruimtelijke waarden, zoals natuur, landschap of monumen-
tale gebouwen. Met het oog daarop worden bouw- en gebruiksbeperkingen van 
grond doorgevoerd. Deze bouw- en gebruiksbeperkingen, althans de tegemoet-
koming van de daardoor getroffen grondeigenaren, worden bij toepassing van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten bekostigd door de ontwikkelaars 
van andere, winstgevende locaties.
 Onder de voorwaarde dat zij verhandelbare ontwikkelingsrechten inzet-
ten, kunnen de ontwikkelaars van de winstgevende locaties aanspraak maken op 
bouw- en gebruiksverruimingen. Voor de verkrijging van deze rechten moeten de 
ontwikkelaars een geldbedrag betalen of een financieel verlies incasseren. Dat te 
betalen geldbedrag of te incasseren verlies komt de facto neer op (gedeeltelijke) 
baatafroming. Immers, dat geldbedrag of verlies komt in mindering op de waarde-
stijging ten gevolge van de bouw- en gebruiksverruimingen. Aangezien de afge-
roomde baten ten goede komen aan de genoemde bescherming en het behoud, is 
sprake van een verevening tussen de waardestijgingen ten gevolge van bouw- en 
gebruiksverruimingen en verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen.
 De tegemoetkoming van de grondeigenaren, die in hun bouw- en gebruiks-
mogelijkheden worden beperkt, vindt plaats in de vorm van de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Verhandelbare ontwikkelingsrechten verte-
genwoordigen een financiële waarde, omdat ontwikkelaars met de inzet daarvan 
op andere locaties bouw- en gebruiksverruimingen kunnen afdwingen. Deze ont-
wikkelaars worden daarom bereid geacht om verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten te kopen van de grondeigenaren waaraan die rechten ter tegemoetkoming zijn 
toegekend. Door de verkoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden de 
door beperkingen getroffen grondeigenaren financieel gecompenseerd.
 De tegemoetkoming voor bouw- en gebruiksbeperkingen moet worden ge-
plaatst tegen de achtergrond dat de grondeigendom wordt beschermd door het 
Vijfde Amendement bij de Amerikaanse Constitutie. Volgens dat amendement kan 
de overheid slechts eigendom ontnemen, indien daarmee een publiek belang is ge-
diend. Bij de aanwezigheid van zo’n publiek belang, heeft degene die wordt ont-
eigend aanspraak op een rechtvaardige compensatie. Wat betreft de achtergrond 
waartegen het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde 
Staten wordt toegepast, is voorts ingegaan op het systeem van de ruimtelijke orde-
ning, de ruimtelijke-ordeningsbevoegdheid en de bevoegdheid om het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te passen, en de rechtsfiguur easement.
 Aangezien de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten vrijwel altijd een lokale of regionale aangelegenheid is, bestaat niet één 
verschijningsvorm van dat instrument. Inzichtelijk is gemaakt welke besluiten  in 
het algemeen worden genomen, hetgeen is aangeduid als het basisprogramma. 
Meestal worden de te beschermen of behouden gronden aangewezen als zendende 
locaties. Op deze locaties worden bouw- en gebruiksbeperkingen doorgevoerd. 
Vanwege de gespannen relatie met het Vijfde Amendement bij de Constitutie zijn 
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dat in de regel vrijwillige bouw- en gebruiksbeperkingen. Na het doorvoeren van 
deze beperkingen worden aan de daardoor getroffen grondeigenaren verhandel-
bare ontwikkelingsrechten toegekend.
 Verder worden ontvangende locaties aangewezen. Op deze locaties zijn 
bouw- en gebruiksverruimingen mogelijk, mits de desbetreffende ontwikkelaars 
daarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten. Voor deze inzet kan zijn 
vereist dat de grondeigenaren van de zendende locaties waaraan rechten zijn toe-
gekend, deze rechten overdragen aan de ontwikkelaars van de ontvangende lo-
caties. Vanwege dit aanbod van de grondeigenaren van de zendende locaties en 
de vraag van de ontwikkelaars van de ontvangende locaties kan een markt voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten ontstaan.
 Naast de in het algemeen plaatsvindende besluitvorming is ingegaan op een 
aantal besluiten die het basisprogramma uitbreiden, zoals de oprichting van een 
bank. Een andere belangrijke variant op het basisprogramma is dat de bouw- en 
gebruiksbeperkingen op de zendende locaties niet vrijwillig, maar dwingend wor-
den doorgevoerd.
 Ter illustratie van de Amerikaanse praktijk is in bijlage A een overzicht gege-
ven van de beleidsdoelstellingen waarvoor het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten wordt toegepast. Voorts is daar een aantal casestudy’s beschreven.
12.2.5 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland
Wat betreft de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Nederland, 
is dat instrument aan de hand van de in § 12.2.3 genoemde uitgangspunten vorm-
gegeven. De in dit onderzoek uitgewerkte vormgeving is in hoofdstuk 10 samen-
gevat.
Inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten
Het eerste kenmerk van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten is 
dat deze rechten moeten worden ingezet om aanspraak te maken op bouw- en 
gebruiksverruimingen. Door de inzet worden de baten van die verruimingen (ge-
deeltelijk) afgeroomd. Verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen namelijk al-
leen tegen de betaling van een geldbedrag of door het incasseren van een verlies 
worden verkregen. De met het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
gerealiseerde baatafroming verdraagt zich met het grondrecht op een ongestoord 
genot van eigendom, zoals onder meer beschermd door artikel 1 van het Eerste 
Protocol bij het EVRM en artikel 14 van de GW.
 Bouw- en gebruiksverruimingen worden geregeld in ruimtelijke plannen, 
zoals bestemmingsplannen. Om de baatafroming te verzekeren, moeten deze ver-
ruimingen slechts kunnen worden benut als voldoende verhandelbare ontwikke-
lingsrechten worden ingezet. Bij wet zou moeten worden geregeld dat aan bouw- 
en gebruiksverruimingen de voorwaarde kan worden verbonden dat voldoende 
rechten worden ingezet. Verder zou de wet moeten aanwijzen voor welke ver-
ruimingen de inzet van rechten nodig is. In dit onderzoek is ervan uitgegaan dat de 
inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten alleen aan de orde is bij ingrijpende 
verruimingen. Overigens zou het wat betreft de eis om verhandelbare ontwikke-
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lingsrechten in te zetten niet relevant moeten zijn of de overheid grondbeleid voert 
vanuit een publieke eigendomspositie of uitgaand van private grondeigendom.
 Het aantal in te zetten rechten moet worden vastgesteld op basis van de con-
crete waardestijging die het gevolg is van een bouw- en gebruiksverruiming. Deze 
waardestijging moet worden gedeeld door de waardevermeerdering waaraan één 
verhandelbaar ontwikkelingsrecht bij creatie is gekoppeld, zie hierna. Verder is 
onderbouwd dat de inzet moet plaatsvinden bij de indiening van een bouwvergun-
ningaanvraag. Zodra deze inzet door de overheid is goedgekeurd en de bouwver-
gunning onherroepelijk is, dienen de desbetreffende verhandelbare ontwikkelings-
rechten te vervallen.
 De mogelijkheden om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te zetten, be-
palen in belangrijke mate de vraagzijde van de markt voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten.
Creatie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten
Het tweede kenmerk is dat verhandelbare ontwikkelingsrechten worden gecreëerd 
en verdeeld. Door de creatie bepaalt de overheid hoeveel verhandelbare ontwik-
kelingsrechten maximaal door toekenning in het rechtsverkeer kunnen worden 
gebracht. Bij de creatie moeten deze rechten worden gedefinieerd, dat wil zeggen 
dat wordt vastgesteld welke waardevermeerdering ten gevolge van een bestem-
mingsverruiming tegenover één recht staat. Deze waardevermeerdering waaraan 
een recht is gekoppeld, hoeft niet gelijk te zijn aan de marktwaarde van zo’n recht. 
Verder is een voorkeur voor nationaal verhandelbare ontwikkelingsrechten uitge-
sproken. Bij de creatie moet voorts worden geregeld op welke wijze de overdracht 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt geadministreerd.
 Er zijn drie methoden uitgewerkt door middel waarvan verhandelbare ont-
wikkelingsrechten zouden kunnen worden verdeeld. 
 Ten eerste kunnen deze rechten, overeenkomstig het Amerikaanse instru-
ment, worden toegekend aan grondeigenaren die worden beperkt in hun bouw- 
en gebruiksmogelijkheden. Kortheidshalve is dit aangeduid als de Tegemoetko-
mingsverdeling. Bij een zodanige verdeling vormt de toekenning een alternatief 
ten opzichte van de in afdeling 6.1 van de Wro geregelde financiële planschadete-
gemoetkoming. 
 Ten tweede kunnen verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend 
om grondeigenaren en ontwikkelaars te ondersteunen bij de realisatie van wense-
lijke, maar op zichzelf verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen. Dit is de Ont-
wikkelingsverdeling genoemd. 
 Ten derde kan de overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten door ver-
koop verdelen. Gemotiveerd is dat de verkoopprijs dan bij voorkeur door vraag 
en aanbod wordt bepaald. Dat is het geval als verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten worden geveild. Aangezien de opbrengsten van de verkoop, omwille van een 
verevening, in een fonds voor verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen moeten 
worden ondergebracht, is deze derde verdelingsmethode de Fondsverdeling ge-
noemd.
 De creatie en verdeling van verhandelbare ontwikkelingsrechten beïnvloe-
den de aanbodzijde van de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten.
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Markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten
Het derde kenmerk is dat een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten kan 
ontstaan. Bij de vormgeving van het instrument heeft voor ogen gestaan dat dit een 
goed werkende markt is. Van belang daarvoor is dat voldoende vraag en aanbod 
bestaan. Verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn vormgegeven als homogene 
rechten, hetgeen bijdraagt aan de totstandkoming van een goed werkende markt. 
Verder is onderbouwd dat volledige informatie beschikbaar zou moeten zijn, toe- 
of uittredingsbelemmeringen afwezig zouden moeten zijn en geen transactiekos-
ten zouden moeten worden gemaakt.
 De vraag wordt vooral bepaald door de mogelijkheden om verhandelbare 
ontwikkelingsrechten in te zetten, om zo aanspraak te maken op een verruiming 
van de bouw- en gebruiksmogelijkheden. Overigens zal de creatie van nationaal 
verhandelbare ontwikkelingsrechten bijdragen aan de aanwezigheid van voldoen-
de vraag naar die rechten.
 Omwille van een evenwicht tussen vraag en aanbod, dient het aanbod te wor-
den afgestemd op de vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten. Het aanbod 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt onder meer door de verdeling van 
deze rechten door de overheid bepaald. Bij de Tegemoetkomings- en de Ontwik-
kelingsverdeling zou een bank voor verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
worden opgericht, om voldoende aanbod te waarborgen. Bij de Fondsverdeling 
kan de overheid het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten in een be-
langrijke mate sturen.
 Overheidshandelen dat de vraag of het aanbod op de markt voor verhandel-
bare ontwikkelingsrechten beïnvloedt, is aangemerkt als overheidsingrijpen. Dat 
overheidsingrijpen heeft bij voorkeur op een marktconforme, dat wil zeggen op 
een voor de marktpartijen vooraf kenbare wijze plaats. Echter, ook bij zulk markt-
conform ingrijpen, kunnen marktpartijen moeilijk hun handelen afstemmen op 
overheidshandelen waardoor het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten verandert. Zulk marktconform overheidsoptreden kan bij het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten evenwel niet worden vermeden. Wat betreft het 
overheidsingrijpen aan de aanbodzijde is onderbouwd dat verhandelbare ontwik-
kelingsrechten na verloop van tijd opnieuw zouden moeten worden gecreëerd.
Ow, Wvg en afdeling 6.4 van de Wro
Naast de drie genoemde kenmerken, is onderzocht of het mogelijk is om de vorm-
geving van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten af te stemmen op 
de regelgeving ten aanzien van andere grondbeleidsinstrumenten, in het bijzonder 
de Ow, de Wvg en afdeling 6.4 van de Wro. Deze wetgeving gaat ervan uit dat 
de overheid geen afroming van de planbaten kan afdwingen. De invoering van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zou hierin verandering brengen. Daarvoor is 
evenwel geen ingrijpende wijziging van de Ow, de Wvg of afdeling 6.4 van de 
Wro vereist.
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12.2.6 Verhandelbare ontwikkelingsrechten in een democratische rechtsstaat
Om te onderzoeken of het wenselijk is om het instrument verhandelbare ontwikke-
lingsrechten in Nederland toe te passen, is dat instrument vanuit een democratisch-
rechtsstatelijk perspectief onderzocht. Op basis van het democratische-rechtsstaat-
begrip van Scheltema ben ik ervan uitgegaan dat het rechtszekerheidsbeginsel, 
het gelijkheidsbeginsel, het democratiebeginsel en het beginsel van de dienende 
overheid zoveel mogelijk moeten worden geborgd.
 Ten eerste zijn uit de genoemde beginselen eisen afgeleid die in een de-
mocratische rechtsstaat aan het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen worden gesteld. Het instrument voldoet grotendeels aan deze eisen. Wel 
bestaat op grond van deze eisen een voorkeur voor de Fondsverdeling boven de 
Tegemoetkomings- en Ontwikkelingsverdeling.
 Ten tweede is geanalyseerd hoe het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten zich vanuit een democratisch-rechtsstatelijk perspectief verhoudt tot het 
huidige overheidsoptreden op de grondmarkt. In dat verband is geconcludeerd dat 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ten opzichte van het huidige 
recht meer het gelijkheidsbeginsel en het beginsel van de dienende overheid zou 
borgen. De gelijkheid wordt gediend, omdat de baten van bestemmingswijziging-
en gelijker over de samenleving worden verdeeld. Om deze reden is betoogd dat 
het instrument ook tegemoet komt aan de idee van de verdelende rechtvaardig-
heid. Het beginsel van de dienende overheid wordt geborgd, omdat het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aansluit bij nationale beleidsdoelstellingen.
 Verder is de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten vergele-
ken met baatafroming en verevening door een actief grondbeleid en de bestaande 
vereveningsinstrumenten, zie § 12.2.2. Op basis van deze vergelijking is gecon-
cludeerd dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten het rechtszeker-
heidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel, het democratiebeginsel en het beginsel van 
de dienende overheid beter borgt. Het rechtszekerheids- en het gelijkheidsbegin-
sel worden bevorderd, omdat uit een nationale regeling zou volgen wanneer en 
in welke mate baten kunnen worden afgeroomd. Verder zou de ruimtelijke be-
sluitvorming van een vertegenwoordigend orgaan – op gemeentelijk niveau de 
gemeenteraad – minder worden doorkruist door de bevoegdheden van een niet-
vertegenwoordigend orgaan, zijnde burgemeester en wethouders. Om deze reden 
dient het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten het democratiebeginsel. 
Ten opzichte van de bestaande vereveningsinstrumenten wordt het beginsel van de 
dienende overheid beter geborgd, aangezien het huidige instrumentarium minder 
effectief is wat betreft baatafroming en verevening.
12.3 BEANTWOORDING PROBLEEMSTELLING
In dit boek is onderzocht of het mogelijk en wenselijk is om het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten in Nederland toe te passen. Of het mogelijk is 
dit instrument in te voeren, wordt beoordeeld aan de hand van de bevindingen in 
het kader van de tweede deelvraag. In dat kader is de vormgeving uitgewerkt. Bij 
deze vormgeving is onder meer het uitgangspunt gehanteerd dat het instrument 
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verhandelbare ontwikkelingsrechten moet aansluiten bij het geldende recht, of, 
preciezer geformuleerd, dat het instrument moet voldoen aan het Europese recht 
en bij voorkeur in overeenstemming is met het Nederlandse recht, zie § 5.3.2. 
Gebleken is dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zodanig kan 
worden vormgegeven dat het voldoet aan het Europese recht en het Nederlandse 
recht slechts op ondergeschikte punten aanpassing behoeft. Om deze reden meen 
ik dat het mogelijk is om het instrument in Nederland toe te passen.
 De wenselijkheid is onderzocht aan de hand van de derde deelvraag: hoe 
verhoudt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten zich tot de idee van 
de democratische rechtsstaat? Om deze deelvraag te kunnen beantwoorden, is ge-
bruik gemaakt van Scheltema’s visie op de idee van de democratische rechtsstaat. 
Ik heb betoogd dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten vanuit een 
democratisch-rechtsstatelijk perspectief positief moet worden gewaardeerd, zowel 
wat betreft de – in het kader van de tweede deelvraag – uitgewerkte vormgeving 
als afgezet tegen het huidige grondbeleid. Wel bestaat vanuit een democratisch-
rechtsstatelijk perspectief een voorkeur voor de Fondsverdeling, omdat deze ver-
delingsmethode beter het vereiste van duidelijkheid en het vereiste van eenvoud 
dient dan de Tegemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling.
 Op grond van deze bevindingen in het kader van de tweede en derde deel-
vraag kan ter beantwoording van de probleemstelling worden geconcludeerd dat 
toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten mogelijk en 
wenselijk is, met dien verstande dat de Fondsverdeling wenselijker is dan de Te-
gemoetkomings- en de Ontwikkelingsverdeling.
 De kanttekening die bij deze beantwoording van de probleemstelling moet 
worden gemaakt, is dat uitsluitend is onderzocht of de beoogde baatafroming en 
verevening door middel van verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden 
gerealiseerd. Andere instrumenten, zoals een in § 2.6 besproken open-ruimte- of 
planbaatheffing, zijn niet onderzocht.
12.4 PUBLIEKE EN PRIVATE BELANGEN IN BALANS?
Het onderhavige onderzoek is in § 1.2.2 geplaatst in het licht van het onderzoeks-
programma ‘Publieke en private belangen in balans’. Daarbij is erop gewezen dat 
de overheid door de toekenning van bepaalde, schaarse rechten, sommige private 
partijen boven andere kan bevoordelen. Deze bevoordeling van de belangen van 
sommigen kan in een gespannen relatie staan met de behartiging van de publieke 
belangen door de overheid.
 In deze paragraaf wordt onderzocht tot welk evenwicht tussen publieke en 
private belangen de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten zou leiden. Eerst wordt ingegaan op de publieke en private belangen op de 
grondmarkt. Vervolgens komt de balans tussen de publieke en private belangen op 
de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de orde.
Balans op de grondmarkt
Op de grondmarkt worden private belangen bevoordeeld door planologische ver-
ruimingen. Deze verruimingen brengen een waardestijging met zich, zodat de des-
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betreffende grondeigenaren worden begunstigd. Gesteld zou zelfs kunnen worden 
dat de samenleving wordt benadeeld, doordat de verruimingen leiden tot een ver-
kleining van de ruimte voor en de kwaliteit van functies als natuur, water(berging) 
en open ruimte, zie § 1.1.3. Met andere woorden: tegenover de begunstiging van 
private belangen staat een benadeling van het publieke belang.
 In § 11.3.3 is gemotiveerd dat planologische verruimingen een ongelijke be-
handeling van de begunstigde grondeigenaren ten opzichte van de rest van de 
samenleving behelzen. Daar is geconcludeerd dat het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten deze ongelijkheid zou verminderen. De invoering van dit 
instrument zou namelijk ertoe leiden dat burgers gelijker worden behandeld wat 
betreft de financiële gevolgen van de uitoefening van de ruimtelijke-ordenings-
bevoegdheid. Betoogd zou daarom kunnen worden dat verhandelbare ontwikke-
lingsrechten leiden tot een rechtvaardiger verdeling van de financiële gevolgen 
van planologische wijzigingen, zie eveneens § 11.3.3. Gelet op deze bevordering 
van het gelijkheidsbeginsel en de idee van de verdelende rechtvaardigheid, meen 
ik dat de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten met 
zich zou brengen, dat de publieke belangen van de samenleving enerzijds en de 
private belangen van grondeigenaren anderzijds meer dan nu met elkaar in balans 
zijn.
 Verder kan de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten leiden tot een beter evenwicht tussen de publieke en private belangen, 
omdat meer ruimte kan ontstaan voor particuliere initiatieven om ruimtelijke ont-
wikkelingen te realiseren, zie ook § 11.3.5. Aangezien het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten bij alle vormen van grondbeleid zou moeten worden 
toegepast, zie § 6.4.4 en § 9.4, zou het bij het nemen van ruimtelijke besluiten 
niet langer van belang zijn of de overheid, of private partijen de grondeigendom 
in handen hebben. Gelet hierop, zouden overheden eerder bereid kunnen zijn om 
met door private partijen geïnitieerde verruimingen in te stemmen.
 Er zou ook meer ruimte kunnen ontstaan voor particuliere initiatieven om 
wenselijke, verlieslijdende ontwikkelingen te realiseren. Ingeval gebruik wordt 
gemaakt van de Tegemoetkomings- en/of de Ontwikkelingsverdeling, zouden pri-
vate partijen namelijk door die realisatie kunnen verzekeren dat zij de beschik-
king krijgen over verhandelbare ontwikkelingsrechten, om vervolgens aanspraak 
te kunnen maken op verruimingen. Niet ondenkbaar is dat ontwikkelaars, die zich 
nu vooral bezighouden met de realisatie van winstgevende projecten, zoals wo-
ningbouw of bedrijventerreinen, ook de ontwikkeling en het beheer van verlieslij-
dende ruimtelijke ontwikkelingen naar zich toe trekken. Zij zouden bijvoorbeeld 
met natuurorganisaties of boeren kunnen samenwerken of grond met een natuur-
bestemming kunnen verwerven.
Balans op de markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten
Niet alleen de grondmarkt, maar ook de markt voor verhandelbare ontwikke-
lingsrechten kan worden aangemerkt als een overheidsmarkt in de zin van het 
genoemde onderzoeksprogramma, zie § 1.2.2. Private spelers op deze markt kun-
nen slechts verhandelbare ontwikkelingsrechten verkrijgen, indien zij daarvoor 
een geldbedrag betalen of een financieel verlies incasseren, zie § 5.2.5. Er is geen 
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sprake van een (financiële) bevoordeling van bepaalde private partijen door de 
overheid, aangezien bij elk van de in dit onderzoek uitgewerkte verdelingsmetho-
den acht wordt geslagen op de marktprijs van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten. Aangezien geen sprake is van een begunstiging van sommige partijen boven 
anderen, meen ik dat de publieke en private belangen op de markt voor verhandel-
bare ontwikkelingsrechten met elkaar in balans zouden zijn.
12.5 ANDERE INVALSHOEKEN
In dit boek is het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten onderzocht van-
uit een juridisch perspectief. Ik onderken evenwel dat het instrument ook vanuit 
andere invalshoeken kan worden benaderd. Deze invalshoeken worden hierna kort 
aan de orde gesteld. Daarbij wordt het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten bezien vanuit het perspectief van ontwikkelaars en het perspectief van 
eindgebruikers.
Economische, technisch- en sociaal-wetenschappelijke, en politieke invalshoek
Er is geen economisch onderzoek verricht, zodat de efficiëntie van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten niet is beoordeeld, zie onder meer § 1.3.5 en 
§ 5.3.3. De efficiëntie zou in nader onderzoek kunnen worden beoordeeld. In zo’n 
economisch onderzoek zou ook aan de orde kunnen worden gesteld welk even-
wicht idealiter tussen de vraag en het aanbod tot stand zou komen, zie § 8.7 en 
§ 8.8.
 Naast juridische en economische argumenten kunnen technisch- en sociaal-
wetenschappelijke, en politieke argumenten bij de beoordeling van het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden betrokken.813
 In een technisch- en sociaal-wetenschappelijke beschouwing zou worden 
onderzocht of de met het recht beoogde doelen door het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zoveel en zo goed mogelijk worden bereikt, oftewel de ef-
fectiviteit van het instrument.814 In § 11.3.5 is reeds stilgestaan bij de effectiviteit 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Daar is geanalyseerd dat 
het instrument aansluit bij een groot aantal doelstellingen volgens de Nota Grond-
beleid en de Nota Ruimte. Dat betreft evenwel een theoretische analyse van de ef-
fectiviteit. Er zou nader onderzoek kunnen worden verricht naar het gedrag van de 
diverse partijen waarvan (de effectiviteit van) het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten afhankelijk zou zijn, zoals de ontwikkelaars van de ontvang-
ende locaties, de grondeigenaren en ontwikkelaars van de zendende locaties, en de 
decentrale overheden.
813 Zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 49 – 50 en Van Ommeren 2004, 
p. 6 met verwijzing naar I.Th.M. Snellen, Boeiend en geboeid: ambivalenties en 
ambities in de bestuurskunde (oratie), Alpen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk 
Willink 1987 en I.Th.M. Snellen, Domeinconflicten tussen recht en beleid (oratie), 
Alpen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1989.
814 Zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 47 en 49.
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 Verder zou het instrument vanuit een politieke invalshoek kunnen worden 
beschouwd. Er zou een maatschappelijk en politiek debat kunnen plaatsvinden 
waarin de wenselijkheid van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
centraal staat. Daarin zou – waarschijnlijk – betekenis toekomen aan de vraag of 
de overheid moet kunnen afdwingen dat planbaten worden afgeroomd. Uiteraard 
wordt in dit onderzoek geen politieke beschouwing van het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten en de bedoelde baatafroming gegeven. Ik meen even-
wel dat het onderhavige onderzoek bepaalde gezichtpunten biedt, waarop in een 
maatschappelijk en politiek debat acht zou moeten worden geslagen.
 In een maatschappelijk en politiek debat zou in het bijzonder kunnen worden 
stilgestaan bij de belangen van de ontwikkelaars op de grondmarkt en de eindge-
bruikers van nieuwbouwprojecten. Hierna wordt het instrument zowel vanuit het 
perspectief van die ontwikkelaars als vanuit het perspectief van die eindgebruikers 
benaderd.
Verhandelbare ontwikkelingsrechten vanuit het perspectief van de ontwikkelaars
Vanwege de kosten die moeten worden gemaakt of het verlies dat moet worden 
geïncasseerd voor de verkrijging van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zouden 
ontwikkelaars bezwaren kunnen hebben tegen het instrument. Zij zouden zich op 
het standpunt kunnen stellen dat het, zou het instrument worden ingevoerd, niet 
langer aantrekkelijk is om ruimtelijke ontwikkelingen te realiseren die gepaard 
gaan met (ingrijpende) verruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden. 
Naast de in hoofdstuk 11 uitgewerkte argumentatie vanuit een democratisch-
rechtsstatelijk perspectief, kan hiertegen een drietal specifieke argumenten worden 
ingebracht.
 Ten eerste moet worden bedacht dat ontwikkelaars thans worden geconfron-
teerd met de afroming van baten door middel van een actief grondbeleid, zie § 1.1.2. 
In dit onderzoek is meermalen uiteengezet dat, vanwege het ontbreken van een al-
gemeen faciliterend baatafromingsinstrument, dikwijls op dat actieve grondbeleid 
wordt teruggevallen. Dan worden ruimtelijke ontwikkelingen (bewust) gepland 
op gronden die eigendom zijn van de overheid. Ik meen dat, indien het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt toegepast, minder noodzaak voor een 
actief grondbeleid bestaat. Daardoor zou meer ruimte voor particuliere initiatieven 
kunnen ontstaan, zie ook § 11.3.5 en § 12.4. Deze grotere ruimte voor particuliere 
initiatieven bij de realisatie van ruimtelijke ontwikkelingen zal, naar ik aanneem, 
door ontwikkelaars positief worden ervaren.
 Ten tweede is van belang dat bij privaat grondbezit momenteel ook al de 
baten van bestemmingswijzigingen kunnen worden afgeroomd. In § 2.7 is ge-
wezen op bestaande ruimte-voor-ruimte-, rood-voor-rood- of rood-voor-groen-
instrumenten. In dat kader kunnen ontwikkelaars zich – vrijwillig – verplichten tot 
financiële bijdragen. Verder sluiten grondeigenaren, ontwikkelaars en gemeenten 
overeenkomsten waarin het element van baatafroming niet met zoveel woorden 
wordt onderkend of wordt geëxpliciteerd, maar die de facto wel daarop neerko-
men, zie § 9.2.5. Door deze bestaande vormen van een faciliterend grondbeleid 
wordt bewerkstelligd dat de winst ten gevolge van bestemmingsverruimingen niet 
(volledig) toekomt aan de desbetreffende grondeigenaren en ontwikkelaars.
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 Wat betreft de bestaande actieve en faciliterende instrumenten voor baatafro-
ming benadruk ik dat zij, onder meer, op gespannen voet staan met het gelijkheids-
beginsel, zie § 11.3.3. Bij een nationaal systeem van verhandelbare ontwikkelings-
rechten zouden grondeigenaren en ontwikkelaars gelijker worden behandeld. Om 
deze reden zouden bestemmingsverruimingen, ten opzichte van de huidige situ-
atie, minder leiden tot een bevoordeling van sommige spelers op de grondmarkt 
en daarom tot een rechtvaardigere concurrentie, zie ook § 11.3.5.
 Ten derde zou de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten niet 
met zich brengen dat ontwikkelaars in het geheel geen winst meer kunnen beha-
len met de realisatie van ruimtelijke ontwikkelingen. Immers, de prijs van deze 
rechten wordt door marktwerking bepaald. Hierdoor hoeft niet de gehele waar-
devermeerdering ten gevolge van planologische uitbreidingen te worden afge-
roomd, maar kan een gedeeltelijke baatafroming plaatshebben; zie het voorbeeld 
uitgewerkt in § 6.5.4. Verder kan worden geregeld dat verhandelbare ontwikke-
lingsrechten niet voor alle, maar alleen voor ingrijpende verruimingen zijn ver-
eist, hetgeen in § 6.4.3 is uitgewerkt. Hiernaast is van belang dat de winst van 
projectontwikkeling en ook uit andere bestanddelen kan bestaan, dan de waarde-
vermeerderingen ten gevolge van bestemmingswijzigingen en investeringen ten 
behoeve van de grondexploitatie.815 Zo kunnen projecten nu ook winstgevend zijn, 
terwijl de grond door gemeenten wordt uitgegeven en in de uitgifteprijs het kos-
tenverhaal en de baatafroming zijn ondergebracht. Overigens kan de realisatie van 
andere bouwprojecten in de nabijheid leiden tot waardestijgingen van vastgoed.816 
Noch het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, noch afdeling 6.4 van 
de Wro heeft betrekking op een afroming van deze waardestijging.
Verhandelbare ontwikkelingsrechten vanuit het perspectief van de eindgebruikers
In een maatschappelijk en politiek debat zou ook aandacht kunnen worden besteed 
aan de belangen van de eindgebruikers, zoals kopers van nieuwbouwwoningen en 
bedrijfsgebouwen op uitbreidingslocaties. Zij zouden zich tegen het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen verzetten, omdat zij vrezen dat de 
kosten van de in te zetten rechten, zullen worden doorberekend in de aankoopprijs 
van woningen en bedrijfsgebouwen.817 Echter, bedacht moet worden dat thans ook 
baatafroming kan plaatsvinden. Verder moeten de nieuwbouwprojecten waarvoor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, concurreren met bestaande 
woningbouw en bedrijfsgebouwen. Om deze reden is een doorberekening aan de 
eindgebruikers geen gegeven.
815 Zie in dit verband Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. G, p. 8 (nadere MvA bij 
afdeling 6.4 van de Wro).
816 Zie in dit verband Kamerstukken I 2006/07, 30 218, nr. G, p. 8 (nadere MvA bij 
afdeling 6.4 van de Wro). 
817 Zo is in het kader van de discussie over de open-ruimteheffing door de Vereniging 
van Nederlandse Projectontwikkeling Maatschappijen en het Algemeen Verbond 
Bouwbedrijf betoogd dat zo’n heffing zou worden doorbelast aan de kopers op de 
woningmarkt, zie www.neprom.nl/webgen.aspx?p=15&o=64 (laatstelijk bezocht 
op 4 september 2009).
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Aansporing tot nader onderzoek vanuit andere invalshoeken
De conclusie van het onderhavige juridische onderzoek dat het mogelijk en wen-
selijk is om het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te passen, 
dient een aansporing te zijn om het instrument ook vanuit andere invalshoeken te 
beschouwen. Ik meen dat bij een dergelijke beschouwing aansluiting moet worden 
gezocht bij diverse actuele ruimtelijke (financierings)vraagstukken, zoals de finan-
ciering van landschapsontwikkeling en de herstructurering van bedrijventerreinen. 
Recente rapporten en adviezen onderschrijven de behoefte aan nieuwe instrumen-
ten voor deze ruimtelijke ontwikkelingen.818 Het zou een gemiste kans zijn, indien 
in dat verband niet bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt 
stilgestaan.
818 Zie onder meer VROM-raad 2009, Task Force Financiering Landschap Nederland 
2008, de Taskforce (her)ontwikkeling bedrijventerreinen 2008, het rapport ‘Her-
structurering van bedrijventerreinen’ van de Algemene Rekenkamer, Kamerstuk-
ken II 2008/09, 31 760, nrs. 1 – 2 en Planbureau voor de Leefomgeving 2008.
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Amerikaanse praktijk: doelstellingen en 
casestudy’s
I INLEIDING
Ten behoeve van de beschrijving van de toepassing van het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten in de Verenigde Staten in hoofdstuk 4, is de Ameri-
kaanse rechts- en ruimtelijke-ordeningspraktijk bestudeerd. In deze bijlage wordt 
die praktijk inzichtelijk gemaakt aan de hand van voorbeelden.
 Ter illustratie van de Amerikaanse praktijk wordt in deel II van deze bij-
lage ingegaan op de doelstellingen waarvoor het instrument wordt ingezet. Deze 
doelstellingen worden verduidelijkt aan de hand van een verwijzing naar een aan-
tal concrete programma’s. De beschrijving van de doelstellingen is gebaseerd op 
Amerikaanse literatuur over verhandelbare ontwikkelingsrechten.819
 Om de Amerikaanse praktijk te bestuderen, is verder een aantal casestudy’s 
naar concrete programma’s verricht. Daartoe zijn vier Amerikaanse overheden 
geselecteerd, die ter realisering van hun (ruimtelijke) beleidsdoelstellingen het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten toepassen. De resultaten van deze 
vier casestudy’s staan in deel III van deze bijlage. Voor de casestudy’s zijn de 
(juridische) documenten bestudeerd waarin de desbetreffende programma’s van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn uitgewerkt. Bij de selectie van deze 
casestudy’s ben ik uitgegaan van de programma’s die in de geraadpleegde ge-
raadpleegde als succesvol worden aangemerkt.820 Verder heeft de toegankelijkheid 
via internet van bronnen als (lokale) regelgeving en beleid, overeenkomsten en 
overige juridische documenten een rol gespeeld.
II DOELSTELLINGEN
Eerst wordt aandacht besteed aan de doelstellingen die neerkomen op de be-
scherming van groene waarden, dat wil zeggen de bescherming van de natuur, 
het landschap, agrarische activiteiten en grondstoffen (II.a). Vervolgens komt de 
bescherming van water aan de orde, oftewel de programma’s die zijn gericht op 
de bescherming van blauwe waarden (II.b). Daarna wordt de bescherming van 
de aanwezige bebouwing in het verstedelijkte gebied besproken, hetgeen wordt 
aangeduid als de bescherming van rode waarden (II.c). Verder wordt beschreven 
819 De verschillende doelstellingen voor de toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten zijn onder meer afgeleid uit de beschrijvingen van 142 verschillende 
programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Pruetz 2003 en de aanvul-
lingen daarop op de website: www.beyondtakingsandgivings.com/updates.htm. In 
zijn boek beoogt Pruetz vooral aan Amerikaanse lokale overheden een praktische 
handleiding te geven voor de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
zie Pruetz 2003. 
820 Vgl. o.a. Fulton e.a. 2004, Pruetz 2003 en Stevenson 1998. 
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dat sommige programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten tot doel heb-
ben de bestaande infrastructuur te beschermen (II.d). In de Amerikaanse praktijk 
bestaan programma’s die hoofdzakelijk zijn gericht op de bevordering van een be-
paalde ruimtelijke ontwikkeling (II.e). Tot slot wordt ingegaan op de programma’s 
die in essentie zijn gericht op het creëren van flexibiliteit bij de realisatie van 
ruimtelijke ontwikkelingen (II.f).
 Een kenmerk van het in § 4.3 beschreven basisprogramma is dat wordt be-
oogd om ruimtelijke waarden of gebieden op zendende locaties te beschermen en 
te behouden. Een verdere bebouwing of intensiever gebruik van die zendende lo-
caties is ongewenst. Hiertoe worden de geldende bouw- en gebruiksmogelijkheden 
beperkt. De in de delen II.e en II.f te bespreken programma’s gaan niet uit van een 
beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de zendende locaties van-
wege een beleid gericht op de bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden 
of gebieden. Zo wordt in deel II.e ingegaan op Amerikaanse programma’s van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten die betrekking hebben op de bevordering van 
bepaalde ruimtelijke ontwikkelingen in het verstedelijkte gebied. Hiertoe worden 
aan degenen die zulke gewenste ontwikkelingen realiseren verhandelbare ontwik-
kelingsrechten toegekend. Zulke programma’s zijn niet gericht op het behoud en 
de bescherming van de op de zendende locaties aanwezige ruimtelijke structuur, 
maar op een wijziging daarvan. Reeds daarom vormen zij geen verschijningsvorm 
van het basisprogramma.
 Een ander kenmerk van het basisprogramma is dat zendende en ontvangende 
locaties worden onderscheiden en aangewezen. Daarvan is evenmin bij alle hierbij 
te noemen voorbeelden sprake. Zo kan een programma dat ziet op de bescherming 
van de infrastructuur (II.d) niet altijd worden gekwalificeerd als een verschijnings-
vorm van het basisprogramma. Aangezien in de onderzochte programma’s die be-
trekking hebben op een bescherming van de infrastructuur vaak geen onderscheid 
wordt gemaakt tussen zendende en ontvangende locaties, vormen zij een afwij-
king van het basisprogramma, zie § 4.5.5. De voorbeelden die in de delen II.e 
en II.f worden genoemd, gaan evenmin altijd uit van aangewezen zendende en 
ontvangende locaties.
 In het basisprogramma staan de bescherming en het behoud van de ruim-
telijke waarden of een gebied nooit op zichzelf. Naast deze bescherming en dit 
behoud op een zendende locatie worden de waardestijgingen ten gevolge van ver-
ruimingen van de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de ontvangende locaties 
afgeroomd en wordt er verevend. Zoals aangegeven in § 4.7, heb ik bij de bestude-
ring van de Amerikaanse literatuur geconstateerd dat nauwelijks wordt stilgestaan 
bij de omstandigheid dat het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten een 
(gedeeltelijke) afroming van de baten ten gevolge van bestemmingswijzigingen 
behelst. Daarin wordt vooral gewezen op de toepassing van het instrument om de 
bescherming en het behoud van ruimtelijke waarden en gebieden te financieren. In 
het navolgende wordt niet afzonderlijk ingegaan op de toepassing van het instru-
ment om baten af te romen en te verevenen.
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II.a Bescherming van groene waarden
Bescherming van ecologische waarden
In de Verenigde Staten worden programma’s van verhandelbare ontwikkelings-
rechten vastgesteld om de bestaande ecologische waarden te beschermen. Het 
gaat dan zowel om de bescherming van de ecologische waarden van gebieden, 
als om de bescherming van bepaalde soorten planten en dieren. Op grond van het 
vigerende ruimtelijke-ordeningsregime kunnen bouw- en gebruiksmogelijkheden 
gelden die het voortbestaan van die gebieden, planten en dieren in gevaar brengen. 
Door middel van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden 
de eigenaren van gronden waarop die te beschermen waarden aanwezig zijn, aan-
gemoedigd om de ontwikkelingsmogelijkheden niet te gebruiken of worden die 
mogelijkheden weggenomen.
 Een aantal lokale overheden in het zuiden van de staat Florida heeft pro-
gramma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten vastgesteld om de ecologische 
waarden van het nationale park de Everglades en de aangrenzende natuurgebieden 
te beschermen. Zo rust op 80% van het grondgebied van Collier County (Florida) 
een beschermende bestemming, aangeduid als de Special Treatment Overlay.821 
Op deze gronden wordt beoogd de aanwezige ecologische waarden, zoals moeras-
sen, eilanden en bepaalde bomen, te behouden. Het vigerende ruimtelijke-orde-
ningsregime verdraagt zich niet met die doelstelling, aangezien het een verdere 
ontwikkeling van de reeds aanwezige verstedelijking toelaat. Om die verdere ont-
wikkeling te ontmoedigen is bepaald dat daarvoor een specifieke vergunning nodig 
is. Hiernaast wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten ingezet. 
Bepaalde grondeigenaren in de Special Treatment Overlay zone kunnen aanspraak 
maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Daarna kan de 
desbetreffende grond nog slechts worden gebruikt voor recreatieve en educatieve 
doeleinden, als open ruimte en als habitat voor bepaalde planten en dieren. De ver-
handelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet voor projecten op voor 
verdere verstedelijking aangewezen gronden. Door middel van zo’n inzet worden 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden daar verruimd.
 Dade County (Florida) heeft eveneens ter bescherming van de Everglades 
een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten vastgesteld.822 Via dat 
programma kunnen ontwikkelingsrechten worden overgedragen naar gronden 
binnen de grenzen van het bestaande verstedelijkte gebied. Er zijn daar achttien 
locaties aangewezen waar de verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden 
ingezet. Het ontwikkelen van de te beschermen gronden wordt hiernaast ontmoe-
digd door een verbod om nieuwe wegen aan te leggen en een verbod op ontgra-
vingen. Overigens zien zowel het programma van Collier County als dat van Dade 
County niet alleen op de bescherming van ecologische waarden. Een andere reden 
821 Pruetz 2003, p. 177 – 179.
822 Pruetz 2003, p. 181 – 183. Het programma van Dade County heeft een groot toe-
passingsbereik. De county heeft meer dan 1,9 miljoen inwoners, zie Pruetz 2003, 
p. 181.
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voor het afremmen van de ruimtelijke ontwikkeling is gelegen in de bescherming 
van de aanwezige blauwe waarden, zie hierna deel II.b van deze bijlage.
 Een ander programma dat is gericht op de bescherming van ecologische 
waarden, is het in deel III.a van deze bijlage beschreven programma van de New 
Jersey Pinelands  (New Jersey). Met dit programma wordt beoogd een ecosys-
teem van bossen en moerassen te behouden. Daarin komen 850 soorten planten 
en 350 soorten vogels, reptielen, zoogdieren en amfibieën voor. Daarnaast is het 
programma van de New Jersey Pinelands gericht op het behoud van waardevolle 
agrarische gebieden.
Bescherming van landschappelijke waarden
Een groot aantal programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten heeft be-
trekking op de bescherming van landschappelijke waarden. Vaak zijn dergelijke 
programma’s gericht op het behoud van de openheid van een gebied. In § 3.3.3 is 
gewezen op de Amerikaanse tendens dat veel uitbreiding van de verstedelijking 
plaatsheeft door de bouw van nieuwe woonwijken in voormalig open, agrarisch 
gebied. Dit wordt aangeduid als urban sprawl.823 Onderzoek heeft uitgewezen dat 
tussen 1982 en 1997 het grondoppervlak van de verstedelijkte gebieden is verdub-
beld.824 De nieuwe wijken worden gekenmerkt door een lage bebouwingsdichtheid 
en een grote autoafhankelijkheid.825 Door deze tendens vrezen sommigen dat de 
Verenigde Staten een aaneenschakeling van eindeloze buitenwijken worden, zon-
der enige relatie met het platteland.826 Tegen deze achtergrond is het ruimtelijke 
beleid in de Verenigde Staten steeds vaker gericht op het behoud van het landschap 
en de open ruimte. Veel programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zijn ontwikkeld om het landschap tegen een verdere verstedelijking te bescher-
men. Met deze programma’s wordt beoogd de bouw van nieuwe projecten te laten 
plaatsvinden op de daarvoor meest geschikte locaties.
 Onder meer het programma van King County (Washington) is gericht op het 
behoud van de open ruimte.827 Hierin wordt beoogd de uitbreiding van de woon-
functie zoveel mogelijk plaats te laten vinden in of in de nabijheid van de bestaan-
de dorpen en steden. Het belang van het behoud van de open ruimte in de county 
wordt ook erkend door de aangrenzende stad Seattle (Washington). Om de open 
ruimte in de omgeving van haar grondgebied te behouden, staat Seattle toe dat 
verhandelbare ontwikkelingsrechten uit King County op aangewezen gedeelten 
van haar grondgebied kunnen worden ingezet.
 Programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden verder inge-
zet om het uitzicht over landschappen met hoge waarden te beschermen. Zo be-
schermt het programma van Douglas County (Colorado) een gebied met kloven en 
823 Feather & Barnard 2003, p. 369 en Hellerstein e.a. 2002, p. 3 – 6.
824 Fulton e.a. 2004, p. 1. Zie ook de website van de American Farmland Trust: www.
farmland.org/programs/protection/default.asp (website laatstelijk bezocht op 4 sep-
tember 2009).
825 Berton 2002, p. 24 e.v.
826 Pruetz 2003, p. 3.
827 Pruetz 2003, p. 186 – 190.
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rotsformaties.828 Het programma van Monterey County (California) beschermt de 
uitzichten vanaf de bekende kustweg Highway 1 aan de westkust van de Verenig-
de Staten. Hiertoe zijn de bouw- en gebruiksmogelijkheden op de vanaf de weg 
zichtbare percelen weggenomen. De getroffen grondeigenaren worden hiervoor 
gecompenseerd door middel van de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten.829
 Het programma van Malibu (California) is vastgesteld ter bescherming van 
een landschap met steile, beboste hellingen.830 De gronden die vallen onder dit pro-
gramma zijn nauwelijks geschikt voor een verdere ontwikkeling vanwege de hoge 
kans op bosbranden, overstromingen en landverschuivingen. Bovendien verhin-
dert het landschap een aanleg van nieuwe infrastructuur. Desalniettemin kent het 
vigerende ruimtelijke-ordeningsregime ruime bouwmogelijkheden. Een benutting 
van deze bouwmogelijkheden zou leiden tot een aantasting van de natuur en een 
overbelasting van de bestaande infrastructuur. Daarom stimuleert het programma 
de grondeigenaren om af te zien van het gebruik van de bouwmogelijkheden op de 
steile hellingen. Als hun grond aan bepaalde voorwaarden voldoet, kunnen zij aan-
spraak maken op verhandelbare ontwikkelingsrechten. In beginsel komen slechts 
de gronden die redelijkerwijs kunnen worden bebouwd in aanmerking voor de 
toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze ontwikkelingsrechten 
kunnen worden ingezet op locaties die geschikt zijn voor een verdere verstedelij-
king. Aangezien de bouwgrond op de laatstbedoelde ontvangende locaties relatief 
duur is, bestaat in het programma van Malibu een grote vraag naar verhandelbare 
ontwikkelingsrechten.
Bescherming van agrarische waarden
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt vaak toegepast om de 
aanwezige agrarische bedrijvigheid tegen verstedelijking te beschermen en zo-
doende de agrarische functie te behouden. Een Amerikaans onderzoek naar lokaal 
beleid gericht op de bescherming van de agrarische functie heeft uitgewezen dat 
slechts een kleine meerderheid van de onderzochte overheden een agrarische func-
tie in haar ruimtelijke-ordeningsregime onderscheidt.831 Van deze regimes met een 
agrarische functie kent slechts een klein aantal bestemmingen waarop uitsluitend 
agrarische en daaraan gerelateerde activiteiten zijn toegelaten. Dit heeft tot gevolg 
dat op veel agrarisch gebruikte gronden de bebouwing en het gebruik kan worden 
gewijzigd in een niet-agrarisch woongebruik zonder dat de overheid dat kan ver-
hinderen. Onder deze omstandigheden kan het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten worden toegepast om de agrarische functie te beschermen. Dan 
worden de gronden met een agrarische functie aangewezen als zendende locatie. 
Overigens vormt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in landelijke 
828 Pruetz 2003, p. 397 – 398.
829 Pruetz 2003, p. 421 – 423 en Ziegler 1996, p. 153.
830 Pruetz 2003, p. 201 – 207. 
831 Sokolow & Zurbrugg 2003, p. 19.
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gemeenschappen waar het beleid is gericht op het behoud van een agrarische func-
tie meestal één van de daartoe ingezette instrumenten.832
 Het programma van Montgomery County (Maryland) wordt als één van de 
meest succesvolle toepassingen van het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten in de Verenigde Staten genoemd.833 Dat programma is gericht op een be-
scherming van het platteland in de omgeving van de stad Washington (District of 
Columbia). Vanwege zijn centrale ligging staat dit platteland bloot aan een toe-
nemende verstedelijkingsdruk.834 In 1980 is ter bescherming en behoud van de 
aanwezige agrarische functie een programma van verhandelbare ontwikkelings-
rechten ingevoerd. De eigenaren van gronden met de bestemming Rural Density 
Transfer hebben in ruil voor bouw- en gebruiksbeperkingen verhandelbare ont-
wikkelingsrechten ontvangen. Deze ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet 
in negen verstedelijkte gemeenschappen. Door het programma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten van Montgomery County zijn tot en met 2006 de ontwik-
kelingsmogelijkheden van circa 52.000 acres agrarisch land beperkt.835
 Een ander bekend programma betreft dat van Calvert County (Maryland).836 
Dit programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten is vergelijkbaar met het 
programma van Montgomery County. Sinds de invoering van het programma van 
Calvert County in 1978 zijn circa 12.000 acres met een agrarische functie be-
schermd.837
Bescherming van grondstoffen en mineralen
In Carroll County (Maryland) worden verhandelbare ontwikkelingsrechten toe-
gepast om de in de bodem aanwezige voorraad (minerale) grondstoffen te be-
schermen, zodat de mogelijke winning daarvan in de toekomst wordt verzekerd.838 
Daartoe zijn de potentiële winningslocaties aangewezen als Viable Resource Area. 
832 Sokolow en Zurbrugg verrichtten onderzoek naar 46 beleidsprogramma’s gericht 
op het behoud van de agrarische functie door middel van easements, zie § 3.5. 
Hieruit volgt dat de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten vaak wordt 
gecombineerd met andere instrumenten, zoals de aankoop van bouw- en gebruiks-
beperkingen uit algemene middelen, zie § 4.4.4, of het stimuleren tot het vrijwillig 
doorvoeren van die beperkingen. Sokolow en Zurbrugg concluderen dat in tenmin-
ste twaalf van de onderzochte beleidsprogramma’s het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wordt toegepast, zie Sokolow & Zurbrugg 2003, p. 16 – 17. 
Zo is in het programma van Montgomery County (Maryland) het merendeel van de 
easements gefinancierd door de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten, zie Sokolow & Zurbrugg 2003, p. 87 – 90. 
833 O.a. Hanly-Forde e.a. 2005, p. 5, Fulton e.a. 2004, p. 2 en 16 e.v. en Massachusetts 
State Government (jaartal onbekend), p. 2.
834 Pruetz 2003, p. 208 – 212. 
835 Zie www.montgomerycountymd.gov/content/ded/agservices/pdffiles/tdr_info.pdf 
(website laatstelijk bezocht op 4 september 2009) en ook Hanly-Forde e.a. 2005, 
p. 5.
836 Pruetz 2003, p. 175 – 177. 
837 Zie www.co.cal.md.us/assets/Planning_Zoning/Slideshows/ AgPreservation Slide-
showFeb07.pdf  (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
838 Pruetz 2003, p. 257 – 258.
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Deze Viable Resource Area fungeert als zendende locatie. Op deze gronden kan 
geen nieuwe woningbouw worden opgericht. De daar volgens het geldende ruim-
telijke-ordeningsregime bestaande bouwmogelijkheden kunnen één-op-één wor-
den overgedragen naar gronden met een agrarische bestemming.
 Ook het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten van Marion 
County (Florida) is gericht op een bescherming van mineralen.839 In dit program-
ma kunnen de gronden waar zich mineralen bevinden, worden aangewezen als 
zendende locatie. Daarvandaan kunnen de geldende bouwmogelijkheden worden 
overgedragen naar een aangewezen ontvangende locatie elders.
II.b Bescherming van blauwe waarden
Bescherming van grondwater
Een aantal programma’s is gericht op de bescherming van de kwaliteit en de kwan-
titeit van de grondwatervoorraad.840 Deze programma’s beogen ruimtelijke ontwik-
kelingen te voorkomen op gronden waar grondwater ten behoeve van drinkwater 
wordt onttrokken. Een bekend programma gericht op de bescherming van water, is 
dat van de Long Island Pine Barrens (New York).841 De Long Island Pine Barrens 
bevatten een aanzienlijke grondwatervoorraad. Vanwege de nabijheid van New 
York City is het beleid gericht op een bescherming van deze grondwatervoorraad. 
Om deze bescherming te verzekeren, worden verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toegepast. Hiertoe zijn op de locaties aangewezen als Core Preservation Area de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden beperkt. Daar is slechts een beperkte ruimtelijke 
ontwikkeling toegestaan. Als alternatief voor deze ontwikkeling regelt het pro-
gramma dat de bouw- en gebruiksmogelijkheden kunnen worden ingeruild voor 
verhandelbare ontwikkelingsrechten. Vanwege de beperkte omvang van de perce-
len die kunnen worden bebouwd en de hoge kosten voor de aanleg van wegen en 
andere voorzieningen naar die percelen, is het voor grondeigenaren aantrekkelijk 
om aan het programma deel te nemen.
 Het eerdergenoemde programma van Dade County (Florida) ziet eveneens 
op de bescherming van een aldaar aanwezige grondwatervoorraad. Dit programma 
is gericht op een bescherming van het grondwater om te voorkomen dat het zich 
mengt met het zoute zeewater in diepere aardlagen. Hiervoor is een regelmatige 
toevoer van zoet water uit de noordelijk gelegen moerassen vereist. Om deze aan-
voer te waarborgen, moeten de bouwactiviteiten in het stroomgebied van het zoete 
water worden beperkt. Verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet om 
deze beperking te realiseren.
839 Zie Pruetz op: www.beyondtakingsandgivings.com/marion.htm.
840 De toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten om een grondwatervoor-
raad te beschermen wordt in de wetgeving van bepaalde staten vermeld, zoals in de 
wetgeving van de staat Georgia, zie Crick 2003, p. 192.
841 Pruetz 2003, p. 193 – 196. 
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Bescherming van oppervlaktewater
Het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt in de Verenigde Staten 
ook toegepast om de kwaliteit van het oppervlaktewater te bewaken. Het meest 
bekende voorbeeld van deze toepassing vormt het programma van de Tahoe Re-
gional Planning Agency (California / Nevada).842 Dit programma is gericht op het 
behoud van de waterkwaliteit van Lake Tahoe. Aangezien bouwontwikkelingen 
op de oevers en in de stroomgebieden van rivieren die uitmonden in het meer de 
waterkwaliteit negatief zouden beïnvloeden, zijn deze ontwikkelingen aan banden 
gelegd. In sommige gebieden zijn bouwactiviteiten geheel verboden. De grondei-
genaren zijn hiervoor gecompenseerd door de toekenning van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten. In andere gebieden zijn bouwactiviteiten niet per definitie ver-
boden, maar worden de grondeigenaren aangemoedigd de op hun grond rustende 
bouw- en gebruiksmogelijkheden vrijwillig in te ruilen voor deze rechten.
 Een ander programma gericht op de bescherming van het oppervlaktewa-
ter betreft dat van Lake County (Florida). Met dat programma wordt beoogd te 
voorkomen dat de Wekiva rivier vervuild raakt.843 In dit programma worden de 
grondeigenaren aangespoord om de op de oevers van die rivier rustende bouwmo-
gelijkheden over te dragen naar andere, daarvoor meer geschikte gronden.
 Het eerdergenoemde programma van Dade County (Florida) ziet ook op 
de bescherming van de kwantiteit van het oppervlaktewater. Met dat programma 
wordt beoogd voldoende toevoer van zoet water te verzekeren. Niet alleen wordt 
daarmee de grondwatervoorraad beschermd, ook wordt voorkomen dat de ecosys-
temen van het natuurpark de Everglades uitdrogen.
 In andere programma’s komt de bescherming van het oppervlaktewater 
vooral voort uit de landschappelijke waarde daarvan. Zo zijn diverse programma’s 
in de staten California en Florida gericht op de bescherming van de kust. Met de 
toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt dan beoogd bebouwing 
van de kuststrook te voorkomen om zo het zicht op en de toegang tot het strand 
en de zee te behouden. Zo is het programma van Oxnard (California) gericht op 
het wegnemen van bouwmogelijkheden voor strandvilla’s.844 Het eerdergenoemde 
programma van Monterey County (California) beoogt eveneens de zee als land-
schappelijke waarde te beschermen.845
Bescherming voor waterberging
Programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet om gebie-
den voor waterberging te creëren. Met het oog op deze waterberging is het wense-
lijk dat de desbetreffende gebieden niet intensiever worden bebouwd. Vaak wordt 
de bescherming voor waterberging gecombineerd met andere doelstellingen, zoals 
de bescherming van ecologische waarden of de openheid van het gebied. Zo is 
842 Pruetz 2003, p. 237 – 240. Het programma van de Tahoe Regional Planning Agency 
was aan de orde in U.S. Supreme Court zaak Suitum v. Tahoe Regional Planning 
Agency, 520 U.S. 725 (1997), zie § 3.2.3 en § 4.5.4.
843 Pruetz 2003, p. 411 – 412.
844 Pruetz 2003, p. 295 – 296.
845 Pruetz 2003, p. 421 – 423 en Ziegler 1996, p. 153.
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het eerdergenoemde programma van Dade County (Florida), ook gericht op een 
beperking van bouwontwikkelingen om gebieden ingeval van overstromingen te 
reserveren voor waterberging. Het programma van Austin (Texas) stelt zich tot 
doel de bouwmogelijkheden op de gronden grenzend aan meren en rivieren te 
beperken, om zo bij overstromingen het overtollige water te kunnen bergen.846 
Na de beperking van de bouwmogelijkheden kunnen deze gronden nog worden 
gebruikt als parken, golfbanen, open ruimte en havens. De aan de beperkte ei-
genaren toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet 
voor ontwikkelingen op daartoe aangewezen gronden die verder van de meren en 
rivieren zijn gelegen.
II.c Bescherming van rode waarden
Behoud en renovatie van historische gebouwen en gebieden
Historische gebouwen benutten vaak niet de maximale bouwmogelijkheden vol-
gens het geldende ruimtelijke-ordeningsregime. Meestal zijn deze gebouwen re-
latief laag en staat het ruimtelijke-ordeningsregime een groter maximaal te be-
bouwen oppervlak toe. Aangezien het vaak gaat om centraal gelegen en bijgevolg 
dure grond, is het behoud van de historische gebouwen en gebieden door private 
eigenaren allerminst een gegeven. De kans op sloop of aantasting wordt vergroot 
doordat het originele gebruik vaak niet meer plaatsvindt en die gebouwen moeilijk, 
althans slechts tegen hoge kosten, kunnen worden herontwikkeld. Ondanks het ri-
sico dat historische gebouwen en gebieden worden gesloopt respectievelijk aange-
tast, biedt de regelgeving van de meeste Amerikaanse steden slechts een beperkte 
bescherming tegen deze sloop en aantasting. Verhandelbare ontwikkelingsrechten 
worden evenwel veelvuldig en succesvol ingezet om historische gebouwen en ge-
bieden te behouden. Programma’s die historische panden of gebieden beschermen 
tegen wijziging of sloop, beogen de op de grond rustende, ongebruikte bouwmo-
gelijkheden weg te nemen. Aan de grondeigenaren worden in ruil daarvoor ver-
handelbare ontwikkelingsrechten toegekend. Deze rechten kunnen zij verkopen 
om het waardeverlies ten gevolge van een bouwbeperking te compenseren.847
 Een bekend programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten tot behoud 
van historische gebouwen, is dat van New York City (New York) onder de New 
York City Landmarks Preservation Law en de New York City Zoning Resolution, 
zie ook § 3.2.3 en § 4.2. Dit programma heeft de bouw van een wolkenkrabber op 
(de plaats van) het Grand Central Station verhinderd, en het behoud en het onder-
houd van het Rockefeller Center gegarandeerd.848 In ruil voor de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten worden de ongebruikte bouwmogelijkheden 
weggenomen van de grond waar historische waarden aanwezig zijn. De huidige 
regeling voor de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in New York 
846 Zie Pruetz op: www.beyondtakingsandgivings.com/austin.htm.
847 Lee 1998, p. 684 en Richards 1986, p. 446 e.v.
848 Wat betreft de overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten vanaf het Roc-
kefeller Center, zie Glancy 1992. 
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City om historische gebouwen en gebieden te beschermen, komt in deel III.c van 
deze bijlage aan de orde.
 Een met New York City vergelijkbare regeling is opgenomen in het ruimte-
lijke-ordeningsregime van de stad San Francisco (California).849 Daar zijn meer 
dan 400 historische gebouwen aangewezen als monument of hebben een daarmee 
vergelijkbare status. Aangezien de sloop of de wijziging van deze gebouwen nau-
welijks mogelijk is, bestaat onder de desbetreffende eigenaren veel animo om de 
ongebruikte bouwmogelijkheden in te ruilen voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten. Bijgevolg zijn de bouwmogelijkheden van een substantieel aantal gron-
den met historische gebouwen beperkt.
 Een aantal programma’s gaat verder dan louter de bescherming van de his-
torische waarden tegen sloop of wijziging. In deze programma’s wordt de toeken-
ning van verhandelbare ontwikkelingsrechten gecombineerd met een aanmoedi-
ging of een verplichting om de historische gebouwen te renoveren. Hiertoe dienen 
de opbrengsten van de verkochte verhandelbare ontwikkelingsrechten te worden 
gebruikt voor de restauratie van deze historische gebouwen. Zo is het programma 
van de stad Seattle (Washington) onder meer gericht op het behoud, de restauratie 
en herontwikkeling van historische gebouwen, zie hierna deel III.b van deze bij-
lage. De eigenaren van deze gebouwen worden in staat gesteld om de ongebruikte 
bouwmogelijkheden in te ruilen voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen zij vervolgens verkopen. De daarmee 
gegenereerde opbrengst moeten zij inzetten voor verbeteringen aan hun pand.
 De stad Denver (Colorado) kent een relatief lange traditie van renovatie van 
historische panden door middel van verhandelbare ontwikkelingsrechten.850 De 
eerste regelgeving dienaangaande dateert uit 1982. Ingeval de eigenaren van de 
als monument aangewezen historische panden vrijwillig de ongebruikte bouwmo-
gelijkheden opgeven, kunnen zij in ruil daarvoor aanspraak maken op verhandel-
bare ontwikkelingsrechten. De desbetreffende grondeigenaren verkrijgen verhou-
dingsgewijs meer ontwikkelingsrechten ingeval zij hun panden eerst restaureren 
alvorens zij aanspraak maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelings-
rechten. Deze restauratie moet dan wel aan bepaalde voorwaarden voldoen. Het 
verhoudingsgewijs hogere aantal ontwikkelingsrechten dat wordt toegekend als 
een historisch pand eerst is gerestaureerd, vormt een belangrijke prikkel voor de 
restauratie. Het programma van de stad Washington (District of Columbia) gaat 
eveneens uit van extra verhandelbare ontwikkelingsrechten, ingeval ten aanzien 
van gronden met gerestaureerde historische gebouwen afstand wordt gedaan van 
de ongebruikte bouwmogelijkheden.851
 In 1972 heeft New York City (New York) een programma voor het monu-
mentale gebied South Street Seaport District vastgesteld.852 Dit programma zag 
849 Pruetz 2003, p. 224 – 226. 
850 Pruetz 2003, p. 184 – 186. 
851 Pruetz 2003, p. 242.
852 Pruetz 2003, p. 222. Hoewel van dit programma geen gebruik meer wordt gemaakt, 
is het nog opgenomen in artikel IX, sectie 91 – 60 van de New York City Zoning 
Resolution. 
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niet alleen op het behoud van het district, maar ook op de restauratie en de heront-
wikkeling daarvan.853 De restauratie en de herontwikkeling van het South Street 
Seaport District werd belemmerd, doordat op de betrokken panden hoge hypothe-
ken rustten. Naast de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten in ruil 
voor het opgeven van de ongebruikte ontwikkelingsmogelijkheden, voorzag het 
programma in de oprichting van een bank. Deze bank bestond uit een consortium 
van de commerciële banken die hypotheekhouders waren in het district. Ingeval 
een eigenaar de hem toegekende ontwikkelingsrechten overdroeg aan de voor het 
programma opgerichte bank, ontving hij in ruil daarvoor een kwijtschelding van 
de op zijn onroerende zaak rustende hypotheek. Doordat de historische panden 
werden vrijgesteld van hypotheeklasten, kregen de eigenaren geld vrij om hun 
panden te restaureren. De banken werden rechthebbenden op verhandelbare ont-
wikkelingsrechten, die zij vervolgens tegen een winstgevende prijs hebben kunnen 
verkopen.854 Dit programma heeft eraan bijgedragen dat het South Street Seaport 
District is gerestaureerd en vandaag de dag een aantrekkelijk verblijfsgebied is.
 Andere grote Amerikaanse steden die verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toepassen ter behoud en renovatie van historische waarden zijn onder meer Los An-
geles (California),855 New Orleans (Louisiana)856 en Pittsburgh (Pennsylvania).857
Behoud en renovatie van betaalbare woningbouw
Een aantal programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten komt voort uit 
een tekort aan betaalbare woningen, althans uit de vrees dat betaalbare woningen 
worden gesloopt om lucratievere functies te ontwikkelen. Dat is met name het 
geval, indien het ruimtelijke-ordeningsregime ruimere bouwmogelijkheden biedt 
dan die door de aanwezige bebouwing worden benut en andere functies toestaat 
dan de aanwezige woningbouw. In een dergelijk programma wordt de bestaande 
goedkopere woningbouw beschermd door voor de ongebruikte bouwmogelijkhe-
den verhandelbare ontwikkelingsrechten toe te kennen. Op deze wijze worden de 
desbetreffende eigenaren gestimuleerd om de bestaande woningbouw in stand te 
laten.858
 Onder meer in het in deel III.b van deze bijlage te bespreken programma van 
Seattle (Washington) wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten op 
deze wijze toegepast.859 In dit programma zijn de grondeigenaren bovendien ver-
plicht om met de opbrengsten uit de verkoop van de verhandelbare ontwikkelings-
rechten een bepaald onderhoudsniveau van de te behouden betaalbare huisvesting 
te realiseren.
853 Stevenson 1998, p. 1345. 
854 Stevenson 1998, p. 1346. 
855 Pruetz 2003, p. 197 – 201.
856 Pruetz 2003, p. 425 – 426.
857 Pruetz 2003, p. 311 – 312.
858 Aoki, Briscoe & Hovland 2005, p. 300.
859 Pruetz 2003, p. 233 – 236. 
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 In Portland (Oregon) geldt in het centrumgebied een vergelijkbaar program-
ma van verhandelbare ontwikkelingsrechten.860 De van de grond met de betaalbare 
huisvesting afgescheiden verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden in-
gezet ten behoeve van projecten elders in het centrumgebied van Portland.
Behoud en renovatie van culturele instellingen
Wat betreft de rode waarden die worden beschermd door middel van het instru-
ment verhandelbare ontwikkelingsrechten, wordt tot slot ingegaan op de program-
ma’s die zijn gericht op de bescherming van bestaande culturele instellingen, zoals 
theaters. Voorbeelden van dergelijke programma’s zijn die van Seattle (Washing-
ton), Portland (Oregon) en Pittsburgh (Pennsylvania). De desbetreffende regelin-
gen zijn vergelijkbaar met de hiervoor besproken programma’s ter bescherming 
van historische panden en betaalbare woningbouw. Zo kunnen de eigenaren van 
gronden met non-profit theaters in Pittsburgh aanspraak maken op verhandelbare 
ontwikkelingsrechten, wanneer zij afstand doen van ongebruikte bouwmogelijk-
heden. Daarbij moeten zij het behoud van de theaters voor de duur van veertig 
jaren garanderen. De ontwikkelingsrechten kunnen slechts worden ingezet ten 
gunste van een bouwproject in de nabijheid van het theater. Op deze ontvang-
ende locatie kunnen de ontwikkelingsmogelijkheden maximaal met 20% worden 
vergroot. Wanneer de verhandelbare ontwikkelingsrechten ten behoeve van een 
aangrenzend perceel worden ingezet, kunnen de bouwmogelijkheden worden ver-
dubbeld. Een aanvullende prikkel om verhandelbare ontwikkelingsrechten in te 
zetten, is gelegen in een vrijstelling van bepaalde bouwvoorschriften voor een 
project op een ontvangende locatie dat met de inzet van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten wordt opgericht. Dan gelden bijvoorbeeld minder strenge eisen voor 
de open ruimte of de minimale perceelsoppervlakte.
 In New York City (New York) worden sinds 1998 de theaters in het Broad-
way district beschermd door middel van een programma van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten.861 De gemeente heeft theaters aangewezen die hun ongebruikte 
bouwmogelijkheden kunnen overdragen naar gronden in de omgeving. De eige-
naren moeten in ruil daarvoor hun theaters renoveren, zich committeren aan het 
gebruik als theater en een onderhoudsplan opstellen. Verder moet voor elke over-
gedragen vierkante foot een storting van $ 10,- in een fonds worden gedaan. De 
gelden uit dit fonds worden gebruikt om het theaterdistrict te behouden.
II.d Bescherming van infrastructuur
Verhandelbare ontwikkelingsrechten worden in de Verenigde Staten toegepast om 
de bestaande infrastructuur te beschermen. Zo’n bescherming is nodig wanneer 
die infrastructuur niet is toegerust op een volledige benutting van alle door het 
860 Pruetz 2003, p. 314 – 316.
861 Pruetz 2003, p. 224 en Pruetz op: www.beyondtakingsandgivings.com/nyc_ny.htm. 
De regeling is opgenomen in artikel VIII, secties 81 – 744 en 81 – 747 van de van 
de New York City Zoning Resolution (de geraadpleegde versie dateert van 19 sep-
tember 2006).
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geldende ruimtelijke-ordeningsregime geboden bouw- en gebruiksmogelijkheden. 
Deze programma’s zijn erop gericht dat de ontwikkeling van nieuwe projecten niet 
zal leiden tot een (verdere) overbelasting van de bestaande infrastructuur. Meestal 
staan deze programma’s nog wel toe dat op de betrokken gronden nieuwbouw 
wordt opgericht, maar wordt een plafond daarvoor vastgesteld. Er wordt een grens 
bepaald waarboven geen verdere ruimtelijke ontwikkeling kan plaatsvinden. De 
doelstelling van programma’s gericht op een bescherming van de infrastructuur is 
enerzijds vergelijkbaar met de hiervoor besproken doelstellingen, aangezien zij 
uitgaan van de bescherming van de bestaande ruimtelijke structuur. Anderzijds 
is het in deel II.f van deze bijlage te bespreken aspect van flexibiliteit duidelijk 
aanwezig.
 Een voorbeeld van een programma gericht op de bescherming van infra-
structuur is dat van Cupertino (California). Daar is het onmogelijk en onwense-
lijk om de capaciteit van de bestaande infrastructuur te vergroten.862 De bestaande 
infrastructuur is evenwel onvoldoende toegerust op een volledige benutting van 
alle bouw- en gebruiksmogelijkheden op de gronden die door die infrastructuur 
worden ontsloten. Uitgaande van de bestaande infrastructuur, is vastgelegd tot 
welke omvang van een nieuwbouwproject deze bestaande infrastructuur toerei-
kend is. Het programma gaat ervan uit dat als gemiddeld per acre een hoeveelheid 
nieuwbouw met een omvang ter grootte van ‘x’ wordt gerealiseerd, de bestaande 
infrastructuur de met deze nieuwbouw gepaard gaande verkeersbelasting nog kan 
verwerken. Met andere woorden: als op ieder perceel van een acre een capaciteit 
x wordt opgericht, is de bestaande infrastructuur toereikend. Indien gemiddeld 
een grotere capaciteit dan eenheid x zou worden opgericht, raakt de infrastructuur 
overbelast. Het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten is gericht op 
het voorkomen van deze overbelasting.
 Door middel van het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
van Cupertino wordt verzekerd dat de gemiddelde capaciteit per acre maximaal 
x bedraagt. Hietoe is voor de verschillende toegestane functies, zoals kantoren, 
horeca of winkelruimte, berekend welk vloeroppervlak van de nieuwbouw per 
acre gelijkstaat aan de maximale capaciteit x. De eigenaren van grond waarop 
de bestaande bebouwing kleiner is dan de capaciteit x per acre kunnen aanspraak 
maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze grondei-
genaren dienen in ruil voor die toekenning in te stemmen met een permanente be-
perking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden overeenkomstig de gerealiseerde 
bebouwing en het plaatsvindende gebruik. Zij mogen dan geen nieuwe bebouwing 
oprichten waardoor de infrastructuur zwaarder zou worden belast.
 Wanneer een ontwikkelaar nieuwe bebouwing met een grotere capaciteit dan 
x per acre wil oprichten, is dat slechts mogelijk, indien hij daarvoor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten aankoopt en inzet. De grondeigenaren waaraan verhandel-
bare ontwikkelingsrechten zijn toegekend, kunnen deze rechten op de markt bren-
gen en verkopen aan de ontwikkelaar die een capaciteit groter dan x per acre wil 
realiseren. Door deze uitruil van bouw- en gebruiksmogelijkheden wordt verze-
kerd dat gemiddeld niet een capaciteit groter dan x per acre wordt gerealiseerd.
862 Pruetz 2003, p. 179 – 180.
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 Een ander programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten waarmee 
wordt beoogd de bestaande infrastructuur te beschermen, is dat van Burbank 
(California). De systematiek van dat programma is vergelijkbaar met die van het 
programma van Cupertino. Het programma van Burbank is voortgekomen uit 
een beleid gericht op de bescherming van de bestaande infrastructuur en parkeer-
voorzieningen om overbelasting daarvan te voorkomen.863 Tegenover dit beleid 
stond het belang van de bedrijfssector bij een verdere uitbreiding van de kantoren 
en de overige bedrijfsgebouwen. Het programma van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten waarborgt enerzijds dat de bestaande infrastructuur en parkeervoor-
zieningen worden beschermd, en anderzijds dat bedrijven kunnen uitbreiden. Ter 
bewaking van de omvang van de totale bebouwing is voor alle grond een maxi-
mum te bebouwen oppervlakte vastgesteld. Wanneer ontwikkelaars een project 
met een grotere oppervlakte willen oprichten, moeten zij daarvoor verhandelbare 
ontwikkelingsrechten inzetten. Deze rechten kunnen worden toegekend aan de 
grondeigenaren die instemmen met een permanente beperking van de ontwikke-
lingsmogelijkheden van hun grond. Vervolgens kunnen zij deze rechten verkopen 
aan de ontwikkelaars die deze rechten willen inzetten om bebouwing die groter is 
dan het vastgestelde maximale oppervlakte te realiseren. Op deze wijze wordt aan 
de ene kant gewaarborgd dat de bebouwing gemiddeld nooit boven het vastge-
stelde maximum uitkomt. Aan de andere kant kunnen bedrijven door de inzet van 
ontwikkelingsrechten hun grond intensiever bebouwen dan zonder deze rechten.
 Het programma regelt verder dat wanneer de ontwikkelaar die grond inten-
siever wil bebouwen een ander is dan de grondeigenaar waaraan verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden toegekend, voor de overdracht en de inzet van deze 
rechten een financiële vergoeding aan de overheid is verschuldigd. Deze financiële 
vergoeding komt bovenop de aankoopprijs van de verhandelbare ontwikkelings-
rechten. De opbrengsten van de financiële vergoedingen worden aangewend voor 
publieke belangen.
 Het programma van Irvine (California) kent een vergelijkbare systematiek 
als de programma’s van Cupertino en Burbank. Onder dit programma is een maxi-
maal vloeroppervlak per perceel vastgesteld. 864 Wanneer een project binnen dit 
oppervlak blijft, wordt aangenomen dat de infrastructuur toereikend is. Bij een 
overschrijding van het maximale vloeroppervlak is dit niet langer het geval. Om 
het project desalniettemin te kunnen realiseren, moet de desbetreffende ontwik-
kelaar verhandelbare ontwikkelingsrechten inzetten. Deze rechten kunnen worden 
verkregen, doordat de eigenaren van grond elders instemmen met een beperking 
van het maximaal toegestane vloeroppervlak. Wat betreft het aantal toe te ken-
nen verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt op het plaatsvindende gebruik acht 
geslagen. Aangenomen wordt dat sommige gebruiksfuncties minder verkeersbe-
wegingen tijdens de spitsuren veroorzaken dan andere functies, en bijgevolg de 
infrastructuur relatief weinig belasten. Aan een plaatsvindend gebruik met relatief 
weinig verkeersbewegingen tijdens de spits worden relatief meer verhandelbare 
863 Pruetz 2003, p. 255 – 257. 
864 Pruetz 2003, p. 278.
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ontwikkelingsrechten toegekend dan aan een gebruik met relatief veel verkeers-
bewegingen.
 In de drie genoemde programma’s wordt de infrastructuur tegen overbelas-
ting beschermd door de vaststelling van een maximale omvang van nieuwe bouw-
projecten. Er worden geen gronden aangewezen waarop bij voorkeur geen nieuwe 
projecten worden opgericht. In beginsel kunnen alle gronden worden ontwikkeld 
en worden geen zendende en ontvangende locaties aangewezen. Bijgevolg zijn de 
drie genoemde programma’s geen verschijningsvorm van het in § 4.3 uitgewerkte 
basisprogramma.
 In het programma van El Segundo (California) wordt ter bescherming van 
de infrastructuur wel een gebied als zendende locatie aangewezen.865 Op deze zen-
dende locatie hebben bij voorkeur geen nieuwe bouwactiviteiten plaats. Vanaf deze 
locatie kunnen door middel van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten ongebruikte bouwmogelijkheden worden overgedragen naar een ontvangende 
locatie waar een verdere verstedelijking passend en gewenst is. Het programma 
van El Segundo kan worden aangemerkt als een verschijningsvorm van het basis-
programma.
II.e Bevordering van een specifieke ruimtelijke ontwikkeling
Bevordering van kwalitatief hoogwaardige nieuwbouw
Het ruimtelijke-ordeningsregime van Washington (District of Columbia) combi-
neert de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten met de toekenning 
van bonusbouwmogelijkheden.866 Een projectontwikkelaar verkrijgt zo’n bonus-
bouwmogelijkheid wanneer een bouwproject voorziet in bepaalde wenselijke 
functies. In Washington kunnen extra bouwmogelijkheden worden verkregen, 
865 Pruetz 2003, p. 403 en Pruetz op: www.beyondtakingsandgivings.com/elsegund.
htm.
866 Pruetz 2003, p. 240 – 242. Verschillende overheden kennen extra bouwmogelijkhe-
den toe, indien bij de oprichting van nieuwbouw bepaalde voorzieningen worden 
opgericht. Voorbeelden van de voorzieningen waarvoor een bonus wordt geboden 
zijn dagopvangfaciliteiten, openbare dakterrassen, (bepaalde typen) woningbouw, 
openbare kunst, fonteinen en theaters. Zulke bonussen worden bijvoorbeeld toege-
kend in Portland (Oregon), zie Preutz 2003, p. 314 – 316 en New York City (New 
York), zie Pruetz 2003, p. 221 – 224. 
  Overigens moet ervoor worden gewaakt dat een bonussysteem niet concurreert 
met de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie § 4.6.2. Wanneer 
tegelijkertijd een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden kan worden 
verkregen door de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten en door middel 
van de realisatie van gewenste voorzieningen, bestaat de kans dat aan de verrui-
ming door middel van de realisatie van de voorzieningen de voorkeur wordt gege-
ven. Dergelijke voorzieningen kunnen namelijk een hogere waarde van het te bou-
wen object met zich brengen. Zo’n voorkeur voor bonusbouwmogelijkheden kan 
leiden tot geen of een lage vraag naar verhandelbare ontwikkelingsrechten, hetgeen 
de doeltreffendheid van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan ondermijnen.
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indien een project kunstcentra, scholen, bioscopen of theaters bevat. Aangezien 
in het centrum een hoogtebeperking geldt, kunnen de bonusbouwmogelijkheden 
veelal niet worden gebruikt in het bouwproject waaraan zij worden toegekend.867 
Om de ontwikkelaars desalniettemin aan te moedigen om de gewenste functies op 
te richten, wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten toegepast. 
De locatie waar de hoogtebeperking geldt en de wenselijke voorziening wordt 
opgericht, fungeert als zendende locatie. Het programma van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten faciliteert de overdracht en inzet van ongebruikte bonusbouw-
mogelijkheden op daartoe aangewezen ontvangende locaties buiten het centrum-
gebied. Met deze inzet kan aanspraak worden gemaakt op een verruiming van de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden op een ontvangende locatie.
Bevordering van vervanging van verouderde gebouwen
Het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten van Santa Barbara (Ca-
lifornia) is gericht op de herstructurering van een gebied door de sloop van grote, 
verouderde gebouwen.868 Beoogd wordt dat op de daarna vrijgekomen grond op 
een kleinere schaal nieuwbouw wordt opgericht. Om een grondeigenaar aan te 
moedigen tot de gewenste sloop, regelt het programma dat hij na de sloop het-
zelfde vloeroppervlak kan realiseren als voorheen aanwezig was in het gesloopte 
gebouw. Aangezien op de vrijgekomen percelen een kleiner vloeroppervlak is 
toegestaan dan aanwezig in het voorheen aanwezige gebouw, kan dit voorheen 
aanwezige vloeroppervlak niet worden gerealiseerd op de vrijgekomen grond. 
Volgens het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten kan het voor-
heen aanwezige vloeroppervlak dat niet wordt benut op de vrijgekomen locatie, 
worden overgedragen naar een andere locatie.869 De gedachte daarachter is dat 
een grondeigenaar zonder die overdrachtsmogelijkheid nauwelijks bereid zou zijn 
om de grote, verouderde bebouwing te slopen. Het programma van Santa Barbara 
wijkt af van de meeste programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
aangezien de verhandelbare ontwikkelingsrechten niet worden toegekend om on-
gebruikte bouw- en gebruiksmogelijkheden weg te nemen. In feite wordt beoogd 
om benutte bouw- en gebruiksmogelijkheden te beperken.
 Overigens bestaan ook andere programma’s waarbij in ruil voor de sloop van 
aanwezige, ongewenste bebouwing verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen 
worden gegund. Zo moedigt het in deel II.b genoemde programma van de Tahoe 
Regional Planning Agency (California / Nevada) aan, dat bebouwing op locaties 
met hoge ruimtelijke waarden wordt gesloopt door daarvoor onder meer verhan-
delbare ontwikkelingsrechten toe te kennen.870
867 De hoogtebeperking vloeit voort uit de Building Height Limits Act uit 1910, zie ook 
Lewis 1994.
868 Pruetz 2003, p. 432 – 433.
869 De prikkel voor een ontwikkelaar om bouwrechten naar andere grond over te dra-
gen, is niet uitsluitend gelegen in een vergroting van de bouwmogelijkheden aldaar. 
In Santa Barbara geldt een quotum ten aanzien van de jaarlijks toegestane bouwac-
tiviteiten. Bouwprojecten die met de inzet van ontwikkelingsrechten worden gere-
aliseerd, vallen niet onder de quotumregeling, zie Pruetz 2003, p. 432 – 433.
870 Pruetz 2003, p. 237 – 240.
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II.f Flexibiliteit bij de realisatie van ruimtelijke ontwikkelingen
In verstedelijkte gebieden zijn programma’s van verhandelbare ontwikkelings-
rechten ontworpen om een flexibel en efficiënt grondgebruik aan te moedigen.871 
Zulke programma’s gaan ervan uit dat de ruimtelijke ontwikkeling via verschillen-
de scenario’s kan plaatshebben. Er wordt niet één scenario dwingend vastgelegd, 
maar de mogelijke ruimtelijke ontwikkelingen worden begrensd. Onder deze om-
standigheden wordt het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten toegepast 
om ruimte te creëren voor grondeigenaren om de voor hen meest wenselijke ont-
wikkeling tot stand te brengen. Vaak kunnen de op een perceel ongebruikte bouw-
mogelijkheden naar een ander perceel worden overgedragen. Deze overdracht van 
ongebruikte bouwmogelijkheden kan worden beperkt. Gelijk aan de hiervoor in 
deel II.d besproken programma’s gericht op een bescherming van de infrastruc-
tuur kan een maximum worden vastgesteld waarboven geen verdere ontwikkeling 
kan plaatshebben. Zo kan per bouwperceel het maximaal te realiseren vloeropper-
vlakte worden vastgelegd. Ook kan een bovengrens aangaande de totaal mogelijke 
ontwikkeling in een gebied worden bepaald. Dan biedt een programma van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten enerzijds flexibiliteit en bewaakt het anderzijds 
het vastgestelde maximum.
 Een voorbeeld van de hier bedoelde programma’s is de zoning lot merger 
volgens de Zoning Resolution van New York City, zie § 4.2 en § 4.5.5. Volgens 
deze New Yorkse regeling kunnen twee aangrenzende percelen wat betreft de 
bouwmogelijkheden in samenhang worden gewaardeerd. Ongebruikte bouwmo-
gelijkheden van het ene perceel mogen onder omstandigheden worden opgeteld 
bij de bouwmogelijkheden van het andere, aangrenzende perceel.
 Een ander programma dat is ingegeven door de wens om grondeigenaren 
flexibiliteit te bieden bij de ontwikkeling van hun gronden is dat van Pasadena 
(California).872 In dit programma kunnen grondeigenaren ontwikkelingsrechten 
overdragen, ingeval op hun grond ongebruikte bouwmogelijkheden rusten. In de 
praktijk heeft de toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten vooral plaatsgevonden ten aanzien van gronden met historische gebouwen. 
Van deze gronden zijn de ontwikkelingsrechten overgedragen naar andere perce-
len. De ontwikkelingsrechten kunnen worden overgedragen naar in de nabijheid 
gelegen gronden of naar een drietal daarvoor aangewezen gebieden. Het is niet 
mogelijk om ontwikkelingsrechten over te dragen naar gronden in het historische 
centrum. Verder geldt de beperking dat de bouwmogelijkheden met niet meer dan 
20% tot 25% kunnen worden vergroot.
 In sommige programma’s is de overdracht van bouwmogelijkheden gekop-
peld aan een beleid dat is gericht op het creëren van een kwalitatief hoogwaardig 
verblijfsklimaat. Bij zulke programma’s staat vaak de flexibiliteit voorop, maar 
worden eisen geformuleerd om een bepaalde ruimtelijke kwaliteit te realiseren. 
Slechts wanneer aan die eisen wordt voldaan, kunnen verhandelbare ontwikke-
lingsrechten daadwerkelijk worden overdragen. Zo wordt in Portland (Oregon) het 
871 Ziegler 1996, p. 150.
872 Pruetz 2003, p. 301.
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instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten niet alleen ingezet om flexibiliteit 
te bieden, maar ook om de realisatie van openbare parken aan te moedigen.873 
Hiertoe is geregeld dat de ongebruikte bouwmogelijkheden op lege bouwblok-
ken met een minimale oppervlakte via een systeem van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten kunnen worden overgedragen naar andere percelen. Deze bouw-
mogelijkheden kunnen worden opgeteld bij de op het andere perceel – volgens 
het ruimtelijke-ordeningsregime – bestaande bouwmogelijkheden. De overdracht 
wordt onder meer door een hoogteregulering beperkt.
 Wat betreft programma’s die zijn gericht op het bieden van flexibiliteit, 
wordt tot slot gewezen op de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in Los Angeles (California). Dit programma biedt de mogelijkheid om in het kader 
van een bouwproject de bouwmogelijkheden van aangrenzende percelen te mid-
delen.874 Zo’n bouwproject moet aan bepaalde vereisten voldoen. De bebouwing 
op de betrokken percelen moet een architectonische eenheid vormen en een func-
tionele binding hebben. Naast deze toepassing van het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten regelt het programma van Los Angeles dat de bouwmoge-
lijkheden in een daartoe aangewezen deel van het centrumgebied, tussen percelen 
kunnen worden uitgewisseld.875 Volgens het programma bestaat daarbij een bij-
zondere aandacht voor de bevordering van de realisatie van functies als (sociale) 
huisvesting, open ruimte, sociale voorzieningen en openbaar vervoer.
III CASESTUDY’S
Om inzicht te verkrijgen in de Amerikaanse toepassing van het instrument verhan-
delbare ontwikkelingsrechten heb ik een aantal casestudy’s verricht. De resultaten 
van een viertal casestudy’s worden hierna beschreven.
 Eerst wordt ingegaan op de toepassing van verhandelbare ontwikkelings-
rechten in de staat New Jersey (III.a). Daarbij wordt de wetgeving voor verhandel-
bare ontwikkelingsrechten van deze staat beschreven. Verder komt het programma 
van de New Jersey Pinelands (New Jersey) aan de orde. De tweede beschreven 
casestudy ziet op de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in Seat-
tle (Washington) (III.b). Na een beschrijving van de regelgeving dienaangaande, 
wordt ingegaan op een aantal juridische documenten waarmee verhandelbare ont-
wikkelingsrechten worden overdragen. De derde uitgewerkte casestudy betreft de 
toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten in New York City (New York) 
(III.c). Aangegeven wordt hoe het instrument wordt toegepast om historische ge-
bouwen te beschermen en te behouden. Verder wordt ingegaan op de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten in een specifiek gebied, namelijk in het 
Special West Chelsea District. Tot slot komt de toepassing van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in Boulder County (Colorado) aan de orde (III.d). Na een al-
gemene beschrijving van dit programma, wordt stilgestaan bij de samenwerking 
tussen Boulder County en de City of Longmont.
873 Pruetz 2003, p. 314 – 316.
874 Pruetz 2003, p. 197. 
875 Pruetz 2003, p. 198 – 199. 
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III.a New Jersey en de New Jersey Pinelands (New Jersey)  
Algemeen
Hierna wordt ingegaan op de toepassing van het instrument verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in de staat New Jersey. New Jersey is de dichtstbevolkte staat 
van de Verenigde Staten.876 Bijgevolg bestaat er een hoge verstedelijkingsdruk. 
Hiertegenover staat dat New Jersey rijk is aan hoge ecologische waarden, historie 
en agrarische gronden. Onder deze omstandigheden zijn in New Jersey meerdere 
programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten van kracht. De staatsover-
heid stimuleert lokale overheden om zulke programma’s in te voeren. Hiertoe is 
in 1993 de State Transfer of Development Rights Bank opgericht. Deze bank heeft 
onder meer tot taak de lokale overheden te ondersteunen bij de invoering van pro-
gramma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Verder heeft de staat New Jersey in 2004 de State Transfer of Development 
Rights (TDR) Act aangenomen.877 Deze wet geeft aan lokale overheden een hou-
vast bij de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Hiertoe zijn veel 
van de in hoofdstuk 4 besproken onderdelen van programma’s van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten in de wet ondergebracht. De wet bevat een gedetail-
leerde regeling van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Hierin 
verschilt de State Tranfer of Development Rights (TDR) Act van New Jersey van 
de wetgeving over verhandelbare ontwikkelingsrechten van andere staten.878 In 
de wetgeving van die andere staten wordt vaak vrijwel uitsluitend voorzien in 
een bevoegdheidsgrondslag voor lokale overheden om het instrument verhandel-
bare ontwikkelingsrechten toe te passen. Hierna wordt uitgebreider ingegaan op 
de State Transfer of Development Rights (TDR) Act.
 Vervolgens wordt aandacht besteed aan het programma van de New Jersey 
Pinelands. Dit is één van de meest bekende programma’s van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten in de Verenigde Staten. Eerst wordt een algemene beschrijving 
gegeven van het programma van de New Jersey Pinelands en de context waarin 
dit programma tot stand is gekomen. Daarna wordt ingegaan op de toekenning van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten aan de grondeigenaren van zendende loca-
ties, de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten ten behoeve van projecten 
op ontvangende locaties en de uitwerking van het programma van de New Jersey 
Pinelands in de praktijk.
State Transfer of Development Rights (TDR) Act
De State Transfer of Development Rights (TDR) Act (hierna: ‘de TDR Act’) regelt 
de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten om bepaalde ruimtelijke 
876 Beetle 2003, p. 513.
877 De State Transfer of Development Rights (TDR) Act is opgenomen in de New Jersey 
Permanent Statutes Database, raadpleegbaar via www.njleg.state.nj.us/. Het bill 
number is A2480.
878 Zie de informatie van de State of New Jersey, Department of Community Affairs, 
Office of Smart Growth op www.nj.gov/dca/divisions/osg/programs/tdr.html (laat-
stelijk bezocht op 4 september 2009).
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waarden of gebieden te beschermen. In het navolgende wordt eerst aandacht be-
steed aan de inhoudelijke aspecten van (de vaststelling van) een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten volgens de TDR Act. Vervolgens wordt inge-
gaan op de meer procedurele aspecten en de uitvoeringsaspecten.
 De TDR Act kent de bevoegdheid tot de invoering van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten toe aan de (wetgevende organen van de) municipalities, oftewel 
gemeentelijke overheden. In § 3.3.6 is aangegeven dat wanneer verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden ingevoerd, de besluitvorming en regelgeving dien-
aangaande meestal worden ondergebracht in het comprehensive plan of het mas-
terplan en in de land use ordinance of zoning ordinance. Ook de TDR Act maakt 
een onderscheid tussen de vaststelling of de wijziging van een masterplan met een 
beleidsmatig karakter en de vaststelling van een verordening die juridische binding 
heeft. Ingevolge de wetgeving van New Jersey is iedere gemeente verplicht een 
masterplan op te stellen.879 Volgens de TDR Act moet dat masterplan worden aan-
gepast aan de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Daarin moeten 
de zendende locaties en de ontvangende locaties worden geïdentificeerd en worden 
beschreven.880 Hiernaast regelt de TDR Act dat een schatting wordt gemaakt van 
de economische groei en de bevolkingsgroei over een periode van tien jaar vanaf 
de invoering van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrecht en. Hierbij 
moet worden aangegeven hoe de nieuwe bevolking in het bestaande verstedelijkte 
gebied en op de ontvangende locaties kan worden ondergebracht. Verder schrijft 
de TDR Act voor dat het masterplan moet verzekeren dat de infrastructuur op een 
ontvangende locatie toereikend is. Ingeval een uitbreiding van de infrastructuur op 
een ontvangende locatie nodig is, moet het masterplan dit onderkennen en voor-
zien in een financiële onderbouwing.881 In het masterplan moeten ook de vereiste 
aanpassingen van de nutsvoorzieningen worden aangegeven. Het masterplan dient 
verder een procedure te bepalen waarmee ontwikkelingsrechten van een zendende 
locatie naar een ontvangende locatie kunnen worden overgeheveld. Tot slot moe-
ten in het masterplan criteria worden geformuleerd om de bouwaanvragen voor de 
ontvangende locaties op een uniforme en eenduidige wijze te kunnen beoordelen.
 Naast deze inhoudelijke eisen aangaande het masterplan, schrijft de TDR Act 
voor dat voorafgaand aan de invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
een analyse van de onroerend-goedmarkt wordt uitgevoerd.882 Daarin moet de re-
latie tussen de ontwikkelingsrechten die aan de zendende locaties kunnen worden 
toegekend en de capaciteit van de ontvangende locaties worden beoordeeld. Deze 
879 Deze verplichting is opgenomen in C.40:55D – 28 van de New Jersey Statutes. Een 
masterplan wordt ook wel aangeduid als een comprehensive plan, zie § 3.3.3 en 
Farmland Information Center 2002, p. 5.
880 De vereisten ten aanzien van het masterplan zijn opgenomen in C.40:55D – 141 van 
de New Jersey Statutes.
881 Zie C.40:55D – 140 en C.40:55D – 148 van de New Jersey Statutes of sectie 4, 
onder b en c, en sectie 12 van de TDR Act. Overigens is in de New Jersey Statutes 
geregeld dat gemeenten op grond van een verordening de kosten van onder meer 
de infrastructuur en de riolering op de ontwikkelaar van een bouwproject kunnen 
verhalen, zie C.40:55D – 42 van de New Jersey Statutes.
882 C.40:55D – 140 van de New Jersey Statutes of sectie 4, onder d, van TDR Act.
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analyse dient ter ondersteuning van de verschillende te maken keuzen, zoals de 
grootte van de zendende en de ontvangende locaties. Voor het opstellen van een 
analyse van de onroerend-goedmarkt zijn richtlijnen opgesteld.883
 Aan de wetgevende organen van de gemeentelijke overheden van New Jer-
sey is de bevoegdheid toebedeeld om een verordening aangaande de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten vast te stellen. Deze verordening moet 
overeenstemmen met het masterplan en de financiële onderbouwing.
 De verordening moet regelen dat zendende en ontvangende locaties worden 
aangewezen.884 De TDR Act bepaalt limitatief de verschillende typen te bescher-
men waarden op de zendende locaties.885 Wat betreft de zendende locaties is verder 
bepaald dat aan specifieke gronden een bonus kan worden toegekend, indien de 
te beschermen waarden dermate hoog zijn dat een permanente bescherming van 
groot algemeen belang is.
 Ten aanzien van ontvangende locaties regelt de wet dat zij passend en ge-
schikt moeten zijn voor een verdere ontwikkeling.886 De ontwikkelingsmogelijk-
heden van deze locaties moeten realistisch zijn. Ook moet op basis van de eerder-
genoemde analyse worden beoordeeld of de onroerend-goedmarkt dusdanig is dat 
op de ontvangende locaties behoefte bestaat aan extra ontwikkelingsmogelijkhe-
den.
 Onder alle omstandigheden moet het waarschijnlijk zijn dat de waarde van 
een beperking op een zendende locatie en de waarde van een ontwikkelingsrecht 
met elkaar in evenwicht zijn. Ten aanzien van de verhouding tussen de zendende 
en de ontvangende locaties bepaalt de TDR Act dat de ontvangende locaties ten-
minste zodanig groot moeten zijn dat daar alle ontwikkelingsrechten van de zen-
dende locaties kunnen worden ingezet. Verder is geregeld dat de aanwijzing van 
de zendende en de ontvangende locaties moet worden doorgevoerd in de ruimte-
lijke-ordeningsverordening.887
 De wet bepaalt dat de gemeentelijke overheden in de staat New Jersey die-
nen te regelen volgens welke procedures de bouw- en gebruiksbeperkingen op 
zendende locaties worden doorgevoerd, de verhandelbare ontwikkelingsrechten 
aan de eigenaren daarvan worden toegekend en deze rechten vervolgens kunnen 
worden overgedragen.888 Verder moet elke overdracht worden geregistreerd.889 
Hierbij moet alle informatie die is benodigd voor de bepaling van de waarde van 
de desbetreffende rechten en het opleggen van een belastingaanslag worden vast-
gelegd. Wat betreft deze belastingaanslag bepaalt de wet dat een ontwikkelings-
883 De bevoegdheid tot de vaststelling van dergelijke richtlijnen is in TDR Act opgeno-
men. De richtlijnen kunnen worden geraadpleegd op de genoemde website van de 
Office of Smart Growth van de staat New Jersey.
884 C.40:55D – 143 van de New Jersey Statutes of sectie 7 van de TDR Act.
885 C.40:55D – 144 van de New Jersey Statutes of sectie 8 van de TDR Act. De hierin 
genoemde ruimtelijke waarden kunnen worden ondergebracht in de doelstellingen 
genoemd in deel II van deze bijlage. 
886 C.40:55D – 145 van de New Jersey Statutes of sectie 9, sub a, van de TDR Act.
887 C.40:55D – 65 van de New Jersey Statutes of sectie 39, sub j, van de TDR Act.
888 C.40:55D – 147 van de New Jersey Statutes of sectie 11 van de TDR Act.
889 C.40:55D – 153 van de New Jersey Statutes of sectie 17 van de TDR Act. 
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recht dat is overgedragen door de eigenaar van een zendende locatie, maar nog niet 
is ingezet op een ontvangende locatie, niet wordt betrokken in de waardebepaling 
van de onroerende zaak op een ontvangende locatie.890
 Vermeldenswaardig is het voorschrift dat wanneer gemeentelijke overheden 
voor een bouwplan gelegen buiten ontvangende locaties, de bouw- en gebruiks-
mogelijkheden met 5% of meer uitbreiden ten opzichte van het vigerende ruim-
telijke-ordeningsregime, zij het desbetreffende bouwplan moeten behandelen als 
ware het gelegen op zo’n ontvangende locatie. In dat geval zijn de maatregelen 
uit de ruimtelijke-ordeningsverordening ten aanzien van de ontvangende locaties 
op het bouwplan van toepassing. Dit brengt met zich dat voor de realisatie van het 
desbetreffende bouwproject verhandelbare ontwikkelingsrechten moeten worden 
ingezet.891
 De TDR Act brengt de aankoop van easements door overheden binnen de 
reikwijdte van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Indien een 
county met publieke middelen bepaalde (conservation) easements aankoopt ten 
aanzien van een gemeentelijk grondgebied waar een programma van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten van kracht is, kan de county bij de desbetreffende 
gemeente op basis van de ongebruikte bouwmogelijkheden van deze grond aan-
spraak maken op de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten.892 De 
county kan vervolgens deze ontwikkelingsrechten verkopen. Daarmee kunnen de 
uitgaven voor de easements (gedeeltelijk) worden terugverdiend. Ingeval de aan-
koop van de easements door bepaalde fondsen is bekostigd, bestaat een verplich-
ting om de opbrengst uit de verkoop van de ontwikkelingsrechten (gedeeltelijk) te 
doen toekomen aan deze fondsen.
 De TDR Act bevat ook procedurele bepalingen ten aanzien van de ruimte-
lijke-ordeningsverordeningen. Zo wordt, wat betreft de procedure tot vaststelling 
van een verordening, voorgeschreven dat een voorstel daartoe wordt voorgelegd 
aan een ruimtelijke-ordeningscommissie op een hoger overheidsniveau, te weten 
aan de county planning board.893 Die commissie beoordeelt onder meer de consis-
tentie van de voorgestelde verordening met het ruimtelijke beleid van de county 
en of er voldoende draagvlak bestaat voor de bescherming van de zendende loca-
ties. Verder worden de schattingen aangaande de economische groei en de bevol-
kingsgroei gecontroleerd. De commissie van de county dient erop toe te zien dat 
voldoende is verzekerd dat een markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zal ontstaan. Hiertoe moet zij beoordelen of de aanwijzing van de ontvangende 
locatie toereikend is om de aangeboden ontwikkelingsrechten te alloceren. Ingeval 
de county en de gemeente met elkaar van mening verschillen, is de visie van een 
890 C.40:55D – 153 van de New Jersey Statutes of sectie 17 van de TDR Act.
891 C.40:55D – 146 van de New Jersey Statutes of sectie 10 van de TDR Act.
892 C.40:55D – 160 van de New Jersey Statutes of sectie 24 van de TDR Act.
893 C.40:55D – 149 van de New Jersey Statutes of sectie 13 van de TDR Act. De county 
opereert op een niveau boven de gemeenten en onder het niveau van de staatsover-
heid.
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orgaan van de staatsoverheid van New Jersey bepalend, namelijk die van de Office 
of Smart Growth.894
 Ten aanzien van de uitvoering van een programma van verhandelbare ont-
wikkelingsrechten regelt de wet dat gemeentelijke overheden banken voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten kunnen oprichten.895 Bij gebreke daarvan kunnen zij 
terugvallen op een bank van de county of de bank van de staat. Deze banken kun-
nen ontwikkelingsrechten van een eigenaar van een zendende locatie kopen.896 Zij 
kunnen aan de staatsoverheid om een financiering van deze aankopen verzoeken. 
De banken kunnen de verworven verhandelbare ontwikkelingsrechten verkopen. 
Ook kunnen zij een prijs vaststellen waartegen zij ontwikkelingsrechten kopen. 
Deze prijs geldt in het algemeen als richtsnoer voor private transacties. Private 
partijen zijn evenwel niet aan deze prijs gebonden. Uitgangspunt is dat de bank de 
private handel in ontwikkelingsrechten niet mag doorkruisen.
 Verder wordt in de TDR Act onderkend dat de kosten voor de ontwikkeling 
van een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten hoog kunnen zijn. 
Deze kosten kunnen gedeeltelijk, dat wil zeggen tot 50% van de kosten of ten be-
drage van een maximum ad $ 40.000,-, worden vergoed door de eerdergenoemde 
State Transfer of Development Rights Bank. De TDR Act regelt ook dat de lokale 
overheden wat betreft de invoering en toepassing van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten kunnen samenwerken.897 Dan moeten de wetgevende organen van 
de desbetreffende overheden een op substantiële punten gelijkluidende verorde-
ning vaststellen. De wet bepaalt expliciet dat binnen één programma de zendende 
locatie(s) en de ontvangende locatie(s) op het grondgebied van verschillende ge-
meentelijke overheden kunnen liggen.
 Tot slot wordt erop gewezen dat TDR Act verplicht om een programma, al-
thans de verordening en de analyse van de onroerend-goedmarkt, drie jaar en vijf 
jaar na de invoering van het programma te evalueren.898 Daarna dient elke vijf jaar 
een evaluatie plaats te vinden. Hiernaast geldt een jaarlijkse rapportageplicht van 
de gemeentelijke overheden die het instrument verhandelbare ontwikkelingsrech-
ten toepassen aan de bevoegde county en aan de staat New Jersey.899
New Jersey Pinelands
In New Jersey is het programma van de New Jersey Pinelands van kracht. De New 
Jersey Pinelands worden gekenmerkt door hoge ecologische en landschappelijke 
waarden.900 Daarnaast bevatten de pinelands een belangrijke grondwatervoorraad 
en kennen zij bijzondere agrarische functies, zoals de teelt van cranberry’s. Vanaf 
894 C.40:55D – 150 en 151 van de New Jersey Statutes of sectie 14, onder c, en 15 van 
de TDR Act.
895 C.40:55D – 158 van de New Jersey Statutes of sectie 22 van de TDR Act. 
896 C.40:55D – 159 van de New Jersey Statutes of sectie 23 van de TDR Act.
897 C.40:55D – 139 van de New Jersey Statutes of sectie 3 van de TDR Act.
898 C.40:55D – 155 en 156 van de New Jersey Statutes of de secties 19 en 20 van TDR 
Act.
899 C.40:55D – 162 van de New Jersey Statutes of sectie 26 van TDR Act.
900 Pruetz 2003, p. 221 – 225 en www.state.nj.us/pinelands/reserve (website laatstelijk 
bezocht op 4 september 2009). 
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de jaren ’60 van de vorige eeuw zijn deze waarden steeds meer aangetast door ver-
stedelijking. Om de pinelands te beschermen, heeft het Congress in 1978 een ge-
bied aangewezen als de Pinelands National Reserve.901 Vervolgens heeft de staat 
New Jersey ter bescherming van het gebied in 1979 de Pinelands Protection Act 
vastgesteld. Hierbij is de Pinelands Commission opgericht. Deze commissie heeft 
in 1989 het Pinelands Comprehensive Management Plan vastgesteld.902 Hierin 
wordt in de bescherming van de pinelands onder meer voorzien door een pro-
gramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten.
 Het comprehensive management plan omvat het grondgebied van meerdere 
gemeentelijke en andere lokale overheden. Meer dan zestig lokale overheden val-
len binnen de reikwijdte van het plan.903 Deze overheden moeten bij de vaststel-
ling van hun ruimtelijke-ordeningsverordeningen het Pinelands Comprehensive 
Management Plan in acht nemen.904 Zo zijn zij verplicht om voor gronden die in 
het comprehensive management plan zijn aangewezen als ontvangende locaties, in 
hun ruimtelijke-ordeningsverordening de bebouwingsmogelijkheden met en zon-
der de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten vast te leggen. De navolgen-
de beschrijving van de regelgeving in het kader van het programma van verhan-
delbare ontwikkelingsrechten is beperkt tot het comprehensive management plan 
van de Pinelands Commission. De lokale ruimtelijke-ordeningsverordeningen zijn 
niet onderzocht.
 Het Pinelands Comprehensive Management Plan deelt het Pinelands Nati-
onal Reserve op in negen districten. Een aantal van deze districten bevat in meer 
of mindere mate te beschermen ecologische of landschappelijke waarden. In het 
district met de hoogste te beschermen waarden, de Preservation Area District, zijn 
woningbouw, commerciële en industriële functies vrijwel geheel verboden. In dat 
district zijn de vóór de vaststelling van het comprehensive management plan be-
staande bouw- en gebruiksmogelijkheden verplicht beperkt. Niet in alle districten 
met te beschermen waarden worden de bestaande bouwmogelijkheden weggeno-
men. In sommige districten kan nog wel nieuwe bebouwing worden opgericht, 
maar worden daaraan beperkingen gesteld. Verder worden locaties aangewezen 
waar nieuwe verstedelijking mogelijk is. Deze locaties worden Regional Growth 
Areas genoemd.
 Naast de aanwijzing van de negen districten en de beperking van de bouw- 
en gebruiksmogelijkheden in sommige districten, is in het comprehensive ma-
nagement plan het Pinelands Development Credit Program vastgesteld.905 Dit is 
een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten. In dit verband worden 
901 Beetle 2003, p. 532, Stevenson 1998, p. 1347 en Juergensmeyer, Nicholas & Lee-
brick 1998, p. 448 – 450.
902 Beetle 2003, p. 533 en www.nj.gov/pinelands/cmp/ma (website laatstelijk geraad-
pleegd op 4 september 2009).
903 Fulton e.a. 2004, p. 18.
904 Zie o.a. subhoofdstuk 3, deel I, artikel 7:50 – 3.1 en deel IV, artikel 7:50 – 3.39, 
sub a, onder 8 en subhoofdstuk 5, deel IV, artikel 7:50 – 5.42 van het Pinelands 
Comprehensive Management Plan van de Pinelands Commission.
905 Subhoofdstuk 5, deel IV van het Pinelands Comprehensive Management Plan re-
gelt het Pinelands Development Credit Program.
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Pinelands Development Credits gecreëerd. Krachtens het Pinelands Development 
Credit Program kunnen de grondeigenaren in bepaalde districten met bescherm-
waardige, hoge ecologische of landschappelijke waarden, afhankelijk van hun 
bezit, aanspraak maken op development credits, oftewel verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. De rechthebbenden op deze verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kunnen deze rechten zelf inzetten of verkopen aan anderen. De verhandelbare ont-
wikkelingsrechten kunnen worden ingezet ten behoeve van een intensivering van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden in de Regional Growth Areas. Deze gronden 
vormen de ontvangende locaties.
 Wat betreft de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten maakt 
het programma een onderscheid tussen meer en minder beschermwaardige gron-
den. Hiertoe wordt in het comprehensive plan bepaald dat op een perceel gelegen 
in één van de vier te beschermen districten, het gebruik als Pinelands Development 
Credits een toegestaan gebruik vormt.906 Deze districten vormen binnen het pro-
gramma van verhandelbare ontwikkelingsrechten de zendende locaties. Vervol-
gens wordt per district aangegeven hoeveel verhandelbare ontwikkelingsrecht en 
in ruil voor een permanente beperking van de ontwikkelingsmogelijkheden kun-
nen worden toegekend, oftewel de transfer ratio, zie § 4.3.4. De districten kunnen 
op hun beurt worden onderverdeeld naar het aantal verhandelbare ontwikkelings-
rechten dat aan de grondeigenaren wordt toegekend. Zo varieert in het Agricultu-
ral Production Area District het aantal toe te kennen ontwikkelingsrechten van 
0,2 tot twee per 39 acres.907 Aan de percelen die kleiner zijn dan 39 acres kunnen 
gedeelten van een ontwikkelingsrecht worden toegekend. Verder kan een eigenaar 
een deel van de bouw- en gebruiksmogelijkheden behouden en slechts aanspraak 
maken op verhandelbare ontwikkelingsrechten voorzover hij deze mogelijkheden 
opgeeft.
 Een ontwikkelingsrecht wordt pas toegekend indien de ontwikkelingsmoge-
lijkheden permanent zijn beperkt door middel van een deed restriction, zie § 3.5.2 
en § 3.5.3.908 Vervolgens kent de New Jersey Pinelands Development Credit Bank 
aan de beperkte eigenaar een certificaat toe. Het comprehensive management plan 
regelt welke gebruiken zijn toegestaan, nadat de ontwikkelingsmogelijkheden zijn 
906 Artikel 7:50 – 5.43, sub a, van het Pinelands Comprehensive Management Plan. In 
de artikelen 7:50 – 5.22 e.v. van het Pinelands Comprehensive Management Plan 
wordt per district het toegestane gebruik gegeven.
907 Artikel 7:50 – 5.43, sub b, onder 2 van het Pinelands Comprehensive Management 
Plan. Wat betreft de bepaling van deze ratio is zowel acht geslagen op de hoge 
ecologische waarden als op de economische waarde van de grond, zie New Jersey 
Pinelands Commission 2006, p. 1.
  Aan gronden die zijn ontgonnen, worden geen verhandelbare ontwikkelings-
rechten toegekend. De onderverdeling van de districten en de verschillen in de dis-
tricten maken het programma weliswaar minder eenvoudig, maar zijn gerechtvaar-
digd vanwege het verschil in de waardering van de te beschermen waarden en in 
verstedelijkingsdruk, zie Tripp & Dudek 1989, p. 381. 
908 Artikel 7:50 – 5.44 en artikel 7:50 – 5.47 van het Pinelands Comprehensive Ma-
nagement Plan. Door de Pinelands Development Credit Bank zijn drie modellen 
voor deed restricions vastgesteld, zie Pruetz 2003, p. 217.
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beperkt en de verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn toegekend.909 In het district 
met de hoogste waarden betreft dit bepaalde agrarische gebruiken en een beperkt 
recreatief gebruik. Agrarische bedrijfswoningen zijn slechts toegestaan, indien dat 
is bepaald in de deed restriction.
 Bij de aanwijzing van de Regional Growth Areas als ontvangende locaties 
is beoordeeld of de bestaande infrastructuur toereikend is voor een intensivering 
van de bebouwing. Het comprehensive management plan geeft aan welke verrui-
ming met een verhandelbaar ontwikkelingsrecht kan worden afgedwongen, indien 
het wordt ingezet ten behoeve van een bouwplan in een Regional Growth Area. 
Per verhandelbaar ontwikkelingsrecht kunnen vier extra wooneenheden worden 
gebouwd.910 Het is ook mogelijk om een kwart van een ontwikkelingsrecht over 
te dragen en in zetten op een ontvangende locatie om één extra wooneenheid te 
verkrijgen.911 De gemeentelijke overheden zijn bevoegd om het daadwerkelijke 
maximum aantal wooneenheden vast te stellen. Ten aanzien van de woonbestem-
ming in de Regional Growth Areas kunnen zij, bijvoorbeeld, bepalen dat zonder 
ontwikkelingsrechten een dichtheid van 0,5 wooneenheden per acre kan worden 
gerealiseerd, ten opzichte van maximaal acht wooneenheden per acre met de inzet 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten.912
 De procedure door middel waarvan verhandelbare ontwikkelingsrechten 
op een ontvangende locatie kunnen worden ingezet, wordt ook geregeld in het 
comprehensive management plan. Bepaald is dat het voornemen daartoe door 
een lokale vergunningverlenende instantie moet worden aangemeld bij de Pin-
elands Commission en de New Jersey Pinelands Development Credit Bank. De 
commissie dient vervolgens een Certificate of Filing af te geven. Daarmee wordt 
een verhandelbaar ontwikkelingsrecht ingelost, zodat is verzekerd dat het recht is 
uitgewerkt en niet nog een keer kan worden gebruikt. Pas daarna kan de lokale, 
vergunningverlenende instantie een voor een bouwproject benodigde bouwver-
gunning afgeven.
 Ten behoeve van de uitvoering van het programma is de Pinelands Develop-
ment Credit Bank opgericht.913 Deze bank kan onder meer ontwikkelingsrechten 
kopen en verkopen. Hiernaast verstrekt de bank leningen met ontwikkelingsrech-
ten als onderpand. Verder is de bank verplicht een register bij te houden van de 
toegekende verhandelbare ontwikkelingsrechten, de rechthebbenden en de over-
dracht van deze rechten.
 Als aangegeven, is het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
van de New Jersey Pinelands uitgewerkt in lokale ruimtelijke-ordeningsregimes. 
Gelet op deze regimes, zouden met de inzet van verhandelbare ontwikkelings-
rechten 46.200 meer wooneenheden in de Regional Growth Areas kunnen worden 
gebouwd dan de vigerende regimes zonder de inzet van verhandelbare ontwik-
909 Artikel 7:50 – 5.47, sub b, van het Pinelands Comprehensive Management Plan.
910 Artikel 7:50 – 5.45 van het Pinelands Comprehensive Management Plan.
911 New Jersey Pinelands Commission 2006, p. 1. 
912 Zie www.nj.gov/pinelands/cmp/summary/#pdcs.
913 Beetle 2003, p. 536. De bank is opgericht bij de Pinelands Development Credit 
Bank Act.
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kelingsrechten toestaan. Zoveel ontwikkelingsrechten kunnen evenwel niet door 
de zendende locaties op de markt worden gebracht. De Pinelands Commission 
verwacht dat in het totaal 22.500 wooneenheden met de inzet van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten zullen worden opgericht.914 Het verschil tussen de vraag 
naar en het aanbod van verhandelbare ontwikkelingsrechten is aangebracht om 
een goed werkende markt voor verhandelbare ontwikkelingsrechten te creëren.
 Tot slot wordt opgemerkt dat het Pinelands Development Credit Program 
als zeer succesvol wordt aangemerkt.915 Tot en met juni 2006 zijn hierdoor de 
bouw- en gebruiksmogelijkheden van 52.000 acres grond permanent beperkt.916 
Het succes is onder meer te danken aan de diverse aanpassingen, die door de jaren 
heen in het programma zijn doorgevoerd.917
III.b Seattle (Washington)
Algemeen
Hierna wordt ingegaan op de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in de stad Seattle (Washington). Binnen het grondgebied van Seattle zijn verschil-
lende programma’s van verhandelbare ontwikkelingsrechten actief. Die program-
ma’s functioneren in het kader van een ruimtelijk beleid gericht op de beheersing 
van de verstedelijking en het behoud van schaarse ruimtelijke waarden, zoals de 
agrarische functie en de open ruimte.918
 De beschrijving hierna is beperkt tot het programma van Seattle dat ziet op 
de beheersing en de verbetering van de ruimtelijke kwaliteit van het centrumge-
bied.919 Dat programma is ingevoerd in 1985, en laatstelijk in 2001 gewijzigd en 
aangevuld.920 Het programma van Seattle beoogt onder meer betaalbare huisves-
ting te beschermen en te verbeteren. Daarnaast ziet het programma op het behoud 
en de renovatie van historische panden, waaronder cultuurinstellingen. Voorts 
914 New Jersey Pinelands Commission 2006, p. 1. Andere cijfers gaan uit van een the-
oretisch aantal van 28.000 wooneenheden door middel van de inzet van verhandel-
bare ontwikkelingsrechten en een reëel aantal van 17.500 wooneenheden, zie www.
nj.gov/pinelands/cmp/summary/#pdcs.
915 O.a. Pruetz 2003, p. 215 e.v. en Tripp & Dudek 1989, p. 378 – 379. 
916 New Jersey Pinelands Commission 2006, p. 2. 
 Zie voor een update www.nj.gov/pinelands/images/pdf%20files/PDC%202007%20
Report.pdf.
917 Pruetz 2003, p. 219 – 220.
918 Fulton e.a. 2006, p. 3 – 4. In het kader van de zogenoemde Growth Management 
Act van de staat Washington hebben verschillende lokale overheden gezamenlijk 
een gebiedsvisie opgesteld. Daarin zijn afspraken gemaakt over de locaties en de 
begrenzing van de verstedelijking, zie Fulton e.a. 2006, p. 24 – 41.
919 Pruetz 2003, p. 233 – 236. 
920 Hiertoe is de verordening met kenmerk 20010815 aangenomen. Deze verorde-
ning is raadpleegbaar via de website van de Clerks’ Office van Seattle City: clerk.
ci.seattle.wa.us (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009). 
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wordt beoogd dat nieuwbouw in het centrumgebied een gevarieerd bouwvolume 
heeft en in het centrumgebied open ruimte blijft bestaan.921
 Er wordt uitgegaan van een vrijwillige deelname door de grondeigenaren 
van de zendende locaties.922 Onder deze grondeigenaren bestaat vrij veel animo 
voor deze deelname.923 Hiertegenover staat dat de verhandelbare ontwikkelings-
rechten door de ontwikkelaars van projecten op de ontvangende locaties gewenst 
zijn om de relatief beperkte bouw- en gebruiksmogelijkheden zonder ontwikke-
lingsrechten uit te breiden. Deze beperkte mogelijkheden zijn het gevolg van een 
ingrijpende aanpassing van het ruimtelijke-ordeningsregime in 1989.924 Destijds 
is vanwege een verstoring van het centrum door veel bouwactiviteiten in de voor-
gaande jaren een quotum voor de jaarlijks toegestane uitbreiding van kantoor-
ruimte ingevoerd. Hiernaast is in het ruimtelijke-ordeningsregime de floor area 
ratio, zie § 3.3.4, voor kantoorgebouwen aanzienlijk beperkt. Hoewel deze wij-
zigingen van de ruimtelijke ordening destijds niet waren bedoeld om de vraag 
naar verhandelbare ontwikkelingsrechten te versterken, hebben zij wel dat effect 
gehad.925
 Ter bevordering van de handel in verhandelbare ontwikkelingsrechten is het 
programma in 1988 aangevuld met een bank. Ten tijde van de oprichting was de 
bank vooral gericht op het aankopen van ongebruikte mogelijkheden.926 Uitgaande 
van de doelstelling om betaalbare woningbouw te beschermen en te behouden, 
heeft de bank eind jaren ’80 en in de jaren ’90 een groot aantal verhandelbare 
ontwikkelingsrechten aangekocht. Destijds hadden particuliere partijen weinig 
belangstelling voor de aankoop van verhandelbare ontwikkelingsrechten.927 De 
bank heeft vanaf 1997 ontwikkelingsrechten verkocht aan ontwikkelaars. Meer-
dere malen ging het daarbij om grote transacties.928 Zo gaf de eerste verkoop van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten door de bank recht op een verruiming van de 
921 Zie de beschrijving van het programma van Seattle op de website van de Massa-
chusetts State Government: www.mass.gov/envir/smart_growth_toolkit/pages/CS-
tdr-seattle.html (website laatstelijk bezocht op 4 september 2009) en Pruetz 2003, 
p. 233. 
  Ter realisatie van de beoogde doelstellingen wordt niet alleen het instrument 
verhandelbare ontwikkelingsrechten ingezet. Tevens worden bij de realisatie van 
bepaalde voorzieningen bonusbouwmogelijkheden in het vooruitzicht gesteld. In 
Seattle kunnen ontwikkelaars ook door middel van het bouwen van wenselijke 
voorzieningen als betaalbare woningbouw, kinderopvang, culturele faciliteiten en 
openbaar toegankelijke ruimten een verruiming van de bouwmogelijkheden be-
werkstelligen.
922 Frankel 1999, p. 825.
923 Frankel 1999, p. 826.
924 Frankel 1999, p. 834.
925 Frankel 1999, p. 835.
926 Pruetz 2003, p. 235.
927 Frankel 1999, p. 833.
928 Zie de casestudy naar Seattle op de website van de Massachusetts State Govern-
ment: www.mass.gov/envir/smart_growth_toolkit/pages/CS-tdr-seattle.html.
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bouwmogelijkheden met 130.000 vierkante feet op een ontvangende locatie. De 
bank ontving hiervoor in 1997 een bedrag van circa 1,5 miljoen dollar.
 Deze toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
het centrumgebied van Seattle is uitgewerkt in de Seattle Land Use Code, zoals 
opgenomen in titel 23 van de Seattle Municipal Code.929 Hierna wordt eerst inge-
gaan op de uitwerking van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
die Seattle Municipal Code. Vervolgens wordt de juridische uitwerking van een 
aan- en verkooptransactie van verhandelbare ontwikkelingsrechten door de daar-
voor ingestelde bank beschreven.
Zoning lot merger 
Naast de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten ter behoud van be-
taalbare woningbouw, historische gebouwen en open ruimte, wordt in het ruimte-
lijke-ordeningsregime geregeld dat in het centrumgebied ongebruikte bouwmoge-
lijkheden binnen één bouwblok kunnen worden overgedragen.930 Deze regeling is 
vergelijkbaar met de zoning lot merger volgens de New York City Zoning Resolu-
tion, zie § 4.2 en § 4.5.5. Deze overdracht van bouwmogelijkheden is niet alleen 
beperkt tot het desbetreffende bouwblok, maar ook tot de kantoor- en detailhan-
delgebruiken.931 Op grond van deze regeling kunnen de bouwmogelijkheden op 
een ontvangende locatie in het betrokken bouwblok met maximaal 15% worden 
uitgebreid.932 Deze regeling blijft verder buiten beschouwing.
Seattle Municipal Code
Het ruimtelijke-ordeningsregime, zoals opgenomen in de Seattle Municipal Code, 
onderscheidt in het centrumgebied elf typen toegestane gebruiksmogelijkheden.933 
Op een kaart bij de Seattle Municipal Code zijn deze typen gebruiksmogelijk-
929 Titel 23 van de Seattle Municipal Code bevat alle ruimtelijke-ordeningsbepalingen 
voor Seattle. Subtitel 23.49 is beperkt tot downtown zoning, oftewel de bepalingen 
aangaande het centrumgebied. Gereguleerde bestemmingen betreffen onder meer 
vier typen woonbestemmingen, een commerciële en een industriële bestemming. 
De te behandelen toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten is hoofdza-
kelijk uitgewerkt in artikel 23.49.014 van de Seattle Municipal Code. De Seattle 
Municipal Code is raadpleegbaar via de website van het Department of Planning 
and Development van Seattle, zie www.seattle.gov/dpd (website laatstelijk bezocht 
op 4 september 2009). De geraadpleegde versie dateert van 9 oktober 2006. 
930 Artikel 23.49.014, sub a, tweede lid, van de Seattle Municipal Code. Hiernaast re-
gelt de code de overdracht van bonusbouwmogelijkheden ten gevolge van bepaalde 
voorzieningen binnen één bouwblok, zie artikel 23.49.041 van de Seattle Municipal 
Code.
931 Zie de tabel opgenomen in artikel 23.49.014, chart A, en artikel 23.49.041 van de 
Seattle Municipal Code.
932 Artikel 23.49.014, sub c, van de Seattle Municipal Code.
933 Artikel 23.49.002 van de Seattle Municipal Code. Zo worden meerdere kantoor-
functies – aangeduid als Downtown Office Core 1 (DOC1) en Downtown Office 
Core 2(DOC2) –, een gemengd commercieel gebruik – aangeduid als Downtown 
Mixed Commercial(DMC) – en een gemengd woongebruik – aangeduid als Down-
town Mixed Residential (DMR) – onderscheiden.
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heden ingetekend. 934 Het programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten is 
gekoppeld aan deze toegestane gebruiken. In een tabel wordt aangegeven in welke 
mate het desbetreffende gebruik onder het programma van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten valt.935 Voor ieder in de tabel opgenomen gebruik wordt bepaald of 
de grond met dat gebruik als zendende of als ontvangende locatie kan fungeren.
 Naast de elf typen gebruiksmogelijkheden onderscheidt het ruimtelijke-
 ordeningsregime drie verschillende typen verhandelbare ontwikkelingsrechten. Dit 
onderscheid in ontwikkelingsrechten is niet gebaseerd op het toegestane gebruik, 
maar op het concrete gebruik dat plaatsvindt op een zendende locatie waaraan 
een verhandelbaar ontwikkelingsrecht wordt toegekend. Indien het plaatsvindende 
gebruik wonen, historische gebouwen of open ruimte betreft, kan de desbetreffen-
de grond een zendende locatie vormen en kunnen de grondeigenaren daarvan in 
aanmerking komen voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
Deze verhandelbare ontwikkelingsrechten worden aangeduid als Housing TDR, 
Landmark TDR en Open Space TDR.936
 In de eerdergenoemde tabel waarin per toegestaan gebruik is aangegeven of 
de desbetreffende gronden een zendende of een ontvangende locatie kunnen vor-
men, is tevens aangegeven welk type ontwikkelingsrecht een bepaald gebruik kan 
zenden of ontvangen. Uit de tabel volgt bijvoorbeeld dat de gronden waarop kan-
toorgebruik is toegestaan zowel een zendende als een ontvangende functie kunnen 
hebben. Dit kantoorgebruik kan alle drie onderscheiden typen ontwikkelingsrech-
ten zenden of ontvangen. De gronden waarop een bepaald commercieel gebruik 
is toegestaan, kunnen slechts ontwikkelingsrechten ontvangen. Zij kunnen geen 
zendende locatie vormen.937 Vanaf de gronden met andere toegestane gebruiken 
kunnen slechts ontwikkelingsrechten worden overgedragen, indien het plaatsvin-
dende gebruik wonen betreft. Deze gronden kunnen niet worden aangemerkt als 
zendende locatie, wat betreft de verhandelbare ontwikkelingsrechten voor histori-
sche gebouwen of open ruimte.
 Bij de beoordeling of aan de eigenaren van een bepaalde locatie verhandel-
bare ontwikkelingsrechten kunnen worden toegekend, wordt acht geslagen op de 
genoemde tabel en, zonodig, het concrete, plaatsvindende gebruik. Of aan gronden 
met een woongebouw, een historisch gebouw of open ruimte ontwikkelingsrecht-
en kunnen worden toegekend, is verder afhankelijk van in de Seattle Municipal 
Code bepaalde criteria. Zo is ten aanzien van de woongebouwen bepaald dat een 
934 Zie kaart 1a bij subtitel 23.49 van de Seattle Municipal Code.
935 In de code is een tabel opgenomen waarin per toegestaan gebruik wordt aangegeven 
in welke mate het desbetreffende gebruik onder het programma van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten valt. De bedoelde tabel is opgenomen in artikel 23.49.014, 
chart A, van de Seattle Municipal Code. De drie gebruiken waarop het programma 
niet van toepassing is, zijn niet in de tabel opgenomen. 
936 Hiernaast worden de typen DMC Housing TDR en Landmark Housing TDR onder-
kend, zie artikel 23.49.014, sub a, eerste lid, van de Seattle Municipal Code. Het 
toepassingsbereik van die verhandelbare ontwikkelingsrechten is relatief gering. 
937 Dit betreft het gebruik DMC 65’. De toevoeging 65’ houdt in dat op die gronden de 
bouwhoogte beperkt is tot 65 feet, zie artikel 23.49.008 van de Seattle Municipal 
Code.
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minimumpercentage van de woningen voor lage inkomens moet zijn bestemd. Bo-
vendien moet deze bestemming voor lage inkomens gedurende vijftig jaar na de 
toekenning van de verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn verzekerd.938 Om dit 
behoud gedurende vijftig jaren veilig te stellen, moeten de woningen in een goede 
staat verkeren of worden gerenoveerd.939 Wat betreft de historische panden is vast-
gelegd dat daarvoor slechts ontwikkelingsrechten kunnen worden toegekend, in-
dien zij zijn gerestaureerd en op een goedgekeurde wijze worden onderhouden.940
 Ingeval ten aanzien van gronden is vastgesteld dat zij een zendende locatie 
kunnen vormen en aan de criteria volgens de code wordt voldaan, moet het aantal 
toe te kennen ontwikkelingsrechten worden bepaald. Het aantal aan een zendende 
locatie toe te kennen ontwikkelingsrechten wordt berekend op basis van de mate 
waarin de maximale bouwmogelijkheden niet zijn benut. Ten aanzien van ieder van 
de drie typen verhandelbare ontwikkelingsrechten wordt een formule gegeven.941 
In essentie komt het erop neer dat van het maximaal volgens de Seattle Municipal 
Code te bebouwen oppervlak, het gerealiseerde oppervlak wordt afgetrokken. In-
dien aan de desbetreffende locatie eerder al verhandelbare ontwikkelingsrechten 
zijn toegekend, worden deze opgeteld bij het gerealiseerde vloeroppervlak en dus 
in mindering gebracht op het maximaal te bebouwen oppervlak. Voor elke reste-
rende vierkante foot wordt één verhandelbaar ontwikkelingsrecht toegekend.
 Vanaf een zendende locatie hoeven niet alle ongebruikte bouwmogelijkhe-
den te worden ingeruild voor verhandelbare ontwikkelingsrechten. Wanneer voor 
ongebruikte bouwmogelijkheden geen verhandelbare ontwikkelingsrechten wor-
den toegekend, mogen deze mogelijkheden op een later moment nog worden in-
gevuld.942
 De code eist een deed waarin wordt vastgelegd dat de rechthebbenden op 
een zendende locatie instemmen met de deelname aan het programma en met een 
beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden.943 In deze deed kunnen tevens 
de verhandelbare ontwikkelingsrechten worden overgedragen aan een ontwikke-
laar van een project op een ontvangende locatie. Dit is niet noodzakelijk. Een 
ieder is gerechtigd om verhandelbare ontwikkelingsrechten te kopen. Ook anderen 
dan ontwikkelaars van ontvangende locaties kunnen dus verhandelbare ontwikke-
lingsrechten kopen. Iedere overdracht moet via een deed worden geëffectueerd.
 Wat betreft de uitbreiding van de ontwikkelingsmogelijkheden op een aan-
gewezen ontvangende locatie is geregeld dat ieder ontwikkelingsrecht gelijk staat 
aan de bouwmogelijkheid van één vierkante foot. De inzet van ontwikkelingsrecht-
en op de ontvangende locaties is beperkt door vastgestelde maximale floor area 
938 Artikel 23.84.038 en artikel 23.49.014, sub b, achtste lid, van de Seattle Municipal 
Code. De mogelijkheden om aan open ruimte verhandelbare ontwikkelingsrechten 
toe te kennen, zijn uitgewerkt in artikel 23.49.017 van de Seattle Municipal Code. 
939 Artikel 23.49.014, sub b, zevende lid, van de Seattle Municipal Code.
940 Artikel 23.49.014, sub b, zesde lid, van de Seattle Municipal Code.
941 Artikel 23.49.014, sub b, eerste lid, van de Seattle Municipal Code.
942 Artikel 23.49.014, sub b, derde lid, van de Seattle Municipal Code.
943 Voor de toekenning van verhandelbare ontwikkelingsrechten voor wooneenheden 
is ook een overeenkomst tussen de eigenaar en de overige gerechtigden vereist, 
zie artikel 23.49.014, sub d, derde lid, van de Seattle Municipal Code.
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ratio’s, zodat de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de projecten op ontvangende 
locaties is gewaarborgd.944
 De drie typen verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn niet noodzakelijker-
wijs gekoppeld aan een bepaalde functie op een ontvangende locatie.945 Die recht-
en kunnen voor meerdere functies worden ingezet. Hierdoor kan tegenover de 
beperking van een bouwmogelijkheid voor een woongebruik, de uitbreiding van 
bijvoorbeeld een kantoor- of hotelfunctie worden gerealiseerd. In de praktijk zijn 
ontwikkelingsrechten vooral ingezet voor de bouw van kantoren en hotels op de 
ontvangende locaties.946
Transactie door de TDR bank
Het programma van Seattle voorziet in de oprichting van een bank voor verhan-
delbare ontwikkelingsrechten. Deze bank kan verhandelbare ontwikkelingsrechten 
aankopen van grondeigenaren van zendende locaties en deze rechten verkopen ten 
behoeve van de inzet op ontvangende locaties. Hierna staat de aan- en verkoop van 
ontwikkelingsrechten door deze bank centraal. Hiertoe zijn de voor deze transac-
ties afgegeven machtigingen van de city council – het Amerikaanse equivalent van 
de gemeenteraad – aan de bank, en de daarin genoemde documenten onderzocht.
 De city council van Seattle heeft door middel van twee machtigingen de 
aankoop van 26.704, respectievelijk 32.155 ontwikkelingsrechten door de bank 
goedgekeurd.947 In het totaal besteedde de bank $ 970.898,- voor de aankoop van 
deze ontwikkelingsrechten. Met de aankoop van de 26.704 rechten was een be-
drag ad $ 520.728,- gemoeid. Aangezien ieder verhandelbaar ontwikkelingsrecht 
de bouwmogelijkheid van één foot representeert, komt dat neer op een bedrag ad 
$ 19,50 per vierkante foot. De bank betaalde voor de tweede aankoop van 32.155 
ontwikkelingsrechten $ 450.170,-, hetgeen $ 14,- per recht inhoudt. In ruil voor 
de aankoop door de bank is bedongen dat de eigenaren van de beide betrokken 
zendende woongebouwen in deze gebouwen gedurende tenminste vijftig jaar, res-
pectievelijk twintig jaar huisvesting voor lage inkomens aanbieden.948 Verder is 
944 De maximale floor area ratio’s zijn aangegeven in tabel 23.49.011 A in artikel 
23.49.011 van de Seattle Municipal Code. Overigens gelden maximale bouwhoog-
ten. Die zijn op eerdergenoemde kaart 1a aangegeven, zie artikel 23.49.008 van de 
Seattle Municipal Code. 
945 Voor sommige van de elf onderscheiden toegestane gebruiken geldt dat de ver-
handelbare ontwikkelingsrechten moeten worden aangewend op de gronden die op 
eenzelfde wijze zijn bestemd als de gronden waarvoor de rechten zijn toegekend. 
Zo kunnen de verhandelbare ontwikkelingsrechten die zijn toegekend voor gronden 
met het gebruik Downtown Retail Core (DRC) slechts worden ingezet op de gron-
den die volgens de ruimtelijke-ordeningskaart ook die bestemming hebben.
946 Zie Pruetz op: www.beyondtakingsandgivings.com/seattle.htm.
947 Deze machtigingen zijn op 12 december 2005, respectievelijk 29 mei 2001 door de 
city council afgegeven. Bedoelde machtigingen zijn opgenomen in een tweetal ver-
ordeningen met de nummering 122001 respectievelijk 120389, zie clerk.ci.seattle.
wa.us.
948 Zie sectie 2 van beide machtigingen. Het verschil in de duur komt voort uit een 
wijziging van de bepalingen aangaande verhandelbare ontwikkelingsrechten in de 
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bepaald dat deze eigenaren verplicht zijn om de woongebouwen te verbeteren, 
onder meer wat betreft de energie- en waterefficiency.949 Ter verzekering van deze 
voorwaarden is een overeenkomst tussen de desbetreffende eigenaren en de stad 
Seattle gesloten.
 Aan één van de machtigingen zijn, in concept, de voorwaarden waaronder de 
overeenkomst tussen de eigenaren en de stad Seattle zal worden gesloten, en een 
deed gehecht.950 Volgens deze voorwaarden zullen de verkopende grondeigenaren 
de verhandelbare ontwikkelingsrechten leveren en in een deed de beperkingen 
laten registreren.
 Vervolgens heeft de city council de bank gemachtigd om de met de twee 
genoemde machtigingen gekochte verhandelbare ontwikkelingsrechten te verko-
pen.951 Met de verkoop van deze ontwikkelingsrechten door de bank is de bouw 
van een hotel voorzien op grond bestemd voor kantoren, namelijk in de zone 
Downtown Office Core 2. De geschatte oppervlak van dit hotel bedraagt 497.000 
vierkante feet, hetgeen de bouwmogelijkheden volgens de Seattle Municipal Code 
overschrijdt. Door middel van de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan de desbetreffende ontwikkelaar aanspraak maken op extra bouwmogelijkhe-
den. De machtiging ziet op de verkoop van ontwikkelingsrechten voor een ver-
ruiming met 58.859 vierkante feet, maar laat aan de koper de mogelijkheid om 
minder ontwikkelingsrechten af te nemen.
 Bij de machtiging aan de bank om de koopovereenkomst met de ontwikke-
laar van het hotel te sluiten, zijn de daarbij te hanteren verkoopvoorwaarden ge-
voegd. Uit deze verkoopvoorwaarden volgt dat de gemeente zal garanderen dat de 
ontwikkelingsrechten kunnen worden ingezet voor het aangegeven bouwproject. 
De verkoopprijs is bepaald op $ 20,- per recht. In het totaal komt de transactie neer 
op maximaal $ 1.177.180,-. In dat geval overschrijdt de opbrengst het totaalbedrag 
waarvoor de bank de rechten heeft aangekocht met $ 206.282,-, hetgeen neerkomt 
op een winst van 21,25%. In de voorwaarden is verder opgenomen binnen welke 
termijn de ontwikkelaar het totale aantal af te nemen rechten moet bepalen. De 
bank is verplicht om onmiddellijk na de ontvangst van de betaling door de ontwik-
kelaar de ontwikkelingsrechten door middel van een deed te leveren. Deze deed is 
in concept aan de machtiging gehecht.
Seattle Municipal Code op 26 augustus 2001. 
949 Zie de bijlagen bij de machtiging d.d. 12 december 2005 met kenmerk 122001. De 
bijlagen bij de machtiging met kenmerk 120389 heb ik niet kunnen raadplegen. 
950 Zie de machtiging van 12 december 2005 met kenmerk 122001.
951 De desbetreffende machtiging tot verkoop is op 11 december 2006 door de city 
council goedgekeurd. De machtiging is opgenomen in een verordening met num-
mer 115797, zie clerk.ci.seattle.wa.us.
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III.c New York City (New York)  
Algemeen
Hierna wordt een aantal toepassingen van het instrument verhandelbare ontwik-
kelingsrechten in New York City (New York) beschreven. New York City heeft 
als eerste Amerikaanse overheid verhandelbare ontwikkelingsrechten in haar 
ruimtelijke-ordeningsregime geïntroduceerd, zie § 4.2.952 Deze eerste toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten ziet op de bescherming van historische 
gebouwen. Vandaag de dag is de desbetreffende regeling nog steeds opgenomen in 
de New York City Zoning Resolution.953 Artikel VII, sectie 74 – 79 van deze zoning 
resolution kent een algemene regeling voor de bescherming van historische pan-
den door middel van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. Deze 
algemene regeling wordt hierna besproken.
 In § 3.3.4 is aangegeven dat in het ruimtelijke-ordeningsregime van New 
York City, naast de algemene bouw- en gebruiksvoorschriften ten aanzien van de 
drie basisbestemmingen, meerdere specifieke districten worden aangewezen. Voor 
deze districten regelt de verordening gedetailleerde bouw- en gebruiksbepalingen. 
In een aantal districten is met het oog op het behoud van historische bouwwerken 
een, ten opzichte van artikel VII, sectie 74 – 79, afwijkende of aanvullende rege-
ling voor verhandelbare ontwikkelingsrechten opgenomen. Hierna komt de spe-
cifieke regeling voor het Special West Chelsea District aan de orde.954 De keuze 
voor het Special West Chelsea District is mede ingegeven door de relatief recente 
opname van dit programma in de New York City Zoning Resolution, te weten in 
juni 2005.
Bescherming van historische bouwwerken
New York City kent een algemene regeling gericht op de bescherming van histori-
sche panden en overige historische bouwwerken. Deze algemene regeling is neer-
952 Sinds 1961 kent de New York City Zoning Resolution de zoning lot merger, zie § 4.2, 
§ 4.5.5 en deel II.f van deze bijlage. Sommigen merken die zoning lot merger aan 
als de eerste toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten, zie o.a. Schnid-
man & Roberts 1983, p. 347 e.v.
953 Pruetz 2003, p. 221 – 224. De New York City Zoning Resolution is raadpleegbaar 
via: www.nyc.gov/html/dcp/html/zone/zonetext.shtml (website laatstelijk bezocht 
op 4 september 2009).
954 Andere districten waarvoor een specifieke regeling met betrekking tot verhandel-
bare ontwikkelingsrechten is opgenomen, betreffen onder meer het Grand Central 
Subdistrict en het eerdergenoemde Theater Subdistrict in het Special Midtown Dis-
trict, zie artikel VIII, sectie 81 – 63 e.v., respectievelijk secties 81 – 744 en 81 – 747 
van de van de New York City Zoning Resolution (de geraadpleegde versie van het 
genoemde artikel dateert van 19 september 2006). Het in deel II.c van deze bijlage 
genoemde programma met betrekking tot het South Street Seaport Subdistrict in het 
Special Lower Manhattan District is opgenomen in artikel IX, sectie 91 – 64 e.v. 
van de New York City Zoning Resolution,  zie
 www.nyc.gov/html/dcp/html/zone/zonetext.shtml (de geraadpleegde versie van het 
genoemde artikel dateert van 6 januari 2007).
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gelegd in artikel VII, sectie 74 – 79 van de New York City Zoning Resolution.955 
Hierin wordt geregeld dat ongebruikte bouwmogelijkheden – de term verhandel-
bare ontwikkelingsrechten wordt in de regeling niet gebruikt – op gronden met 
historische gebouwen en bouwwerken kunnen worden overgedragen naar andere 
gronden waarop geen historische objecten aanwezig zijn. De gronden met de his-
torische gebouwen en bouwwerken vormen de zendende locaties. Deze zendende 
locaties omvatten onder meer de objecten die door de monumentencommissie, de 
Landmarks Preservation Commission, als monument zijn aangewezen. Uitgeslo-
ten om als zendende locatie te fungeren zijn de gronden waarop begraafplaatsen, 
beelden, gedenktekens en bruggen aanwezig zijn.956
 De op de desbetreffende grond rustende ongebruikte bouwmogelijkheden 
kunnen één-op-één worden overgedragen: elke vierkante foot bouwmogelijkheid, 
die van een zendende locatie wordt afgescheiden, kan worden overgedragen naar 
en benut op gronden zonder historische objecten.957 Zodra de ontwikkelingsrecht-
en zijn overgedragen, moeten de bouwmogelijkheden op de betrokken zendende 
locatie onherroepelijk worden beperkt.958 De beperking moet worden geregistreerd 
in het deed register van de county.959
 De ongebruikte bouwmogelijkheden kunnen worden overgedragen naar een 
naburig perceel. Naburige percelen zijn: aangrenzende percelen, percelen gelegen 
aan de overzijde van de straat of, ingeval het betrokken bouwwerk op een kruising 
staat, op een andere hoek van de aan de kruising gelegen percelen. Er komen meer 
gronden in aanmerking om te fungeren als ontvangende locatie, ingeval wordt 
beoogd bouwmogelijkheden over te dragen naar gronden met een commerciële 
bestemming en een hoge bebouwingsdichtheid. Ook dan moet de ontvangende 
locatie in de nabijheid van de zendende locatie zijn gelegen.960 De ongebruikte 
bouwmogelijkheden kunnen niet worden ingezet op gronden bestemd voor wo-
ningbouw met een lage dichtheid.961
 De overdracht van de ongebruikte bouwmogelijkheden moet worden aan-
gevraagd door de eigenaren van de beoogde zendende en ontvangende locatie 
gezamenlijk. Hierbij moet voor het historische bouwwerk op de zendende loca-
tie een onderhoudsplan worden ingediend.962 Voor de ontvangende locatie moet 
het bouwplan worden bijgevoegd. De eigenaren van de zendende en ontvangende 
955 Zie www.nyc.gov/html/dcp/html/zone/zonetext.shtml. De geraadpleegde versie 
van artikel VII, sectie 74 – 79 van de New York City Zoning Resolution dateert van 
19 juni 2006.
956 Artikel VII, sectie 74 – 79, vierde alinea, van de New York City Zoning Resolu-
tion.
957 Artikel VII, sectie 74 – 792 van de New York City Zoning Resolution. Zie ook Pru-
etz 2003, p. 222.
958 Artikel VII, sectie 74 – 792, sub b, van de New York City Zoning Resolution. 
959 Artikel VII, sectie 74 – 793 van de New York City Zoning Resolution.
960 Artikel VII, sectie 74 – 79, derde alinea, van de New York City Zoning Resolution.
961 Artikel VII, sectie 74 – 79, eerste alinea, van de New York City Zoning Resolution. 
962 Artikel VII, sectie 74 – 791 van de New York City Zoning Resolution. Ingevolge 
artikel VII, sectie 74 – 792, sub 3, onder 2, van de New York City Zoning Resolution 
moet worden veiliggesteld dat het historische gebouw wordt behouden.
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locatie moeten ook een rechtsgeldige overeenkomst met betrekking tot de over-
dracht overleggen.963 De monumentencommissie geeft vervolgens haar visie op de 
overdracht van de ontwikkelingsrechten en de inzet ten behoeve van het bouwpro-
ject op de beoogde ontvangende locatie.
 De aanvraag tot overdracht en inzet van de ontwikkelingsrechten moet wor-
den goedgekeurd door een planologische commissie, te weten de City Planning 
Commission. Bij deze goedkeuring moet de commissie een harmonieuze archi-
tectonische verhouding veiligstellen tussen het zendende historische bouwwerk 
en het project op de ontvangende locatie waarvoor de verhandelbare ontwikke-
lingsrechten worden ingezet.964 Verder is de commissie gehouden acht te slaan op 
de belangen van derden op de beoogde ontvangende locatie en dient te worden 
verzekerd dat de maatschappij per saldo door de overdracht wordt bevoordeeld.965 
De commissie kan voorwaarden stellen om de negatieve effecten in de omgeving 
van de ontvangende locatie zoveel mogelijk te minimaliseren.
 Wanneer een overdracht wordt goedgekeurd, mogen de overgedragen bouw-
mogelijkheden worden opgeteld bij de volgens de zoning resolution maximaal 
geldende mogelijkheden op de ontvangende locatie. Voor de meeste woon- en 
commerciële bestemmingen is bepaald dat ingeval verhandelbare ontwikkelings-
rechten worden ingezet, het totale vloeroppervlak van het gebouw op de ontvang-
ende locatie het aldaar – volgens de zoning resolution – toegestane vloeropper-
vlak met maximaal 20% mag overschrijden.966 Voor de woon- en commerciële 
bestemmingen met relatief intensieve mogelijkheden geldt een andere regeling.967 
Zo geldt voor de zuidpunt van Manhattan dat de toegestane floor area ratio van 15 
naar maximaal 21.6 kan worden vergroot.968
Special West Chelsea District 
Het ruimtelijke-ordeningsregime van New York City bevat een specifieke regeling 
voor West Chelsea. In de wijk Chelsea zijn in de eerste helft van de vorige eeuw 
voornamelijk fabrieken gebouwd. Aan de noordzijde bevond zich een grootscha-
lige vleesverwerkingsindustrie. Voor het vervoer van producten van en naar deze 
vleesverwerkingsindustrie is in 1930 boven private eigendommen een verhoogde 
spoorrails gebouwd. Tegenwoordig wordt deze spoorrails niet meer voor vervoer 
gebruikt. De laatste decennia is de wijk sterk in opkomst. Veel oude industriege-
bouwen worden herontwikkeld tot woongebouwen, galeries en uitgaansgelegen-
heden. Het planologische beleid is gericht op een verdere herontwikkeling van 
963 Artikel VII, sectie 74 – 793 van de New York City Zoning Resolution. 
964 Artikel VII, sectie 74 – 92, tweede alinea, en artikel VII, sectie 74 – 792, slot, van 
de New York City Zoning Resolution.
965 Artikel VII, sectie 74 – 792, sub e, onder 1, van de New York City Zoning Resolu-
tion. 
966 Artikel VII, sectie 74 – 792, sub b, onder 4, van de New York City Zoning Resolu-
tion.
967 Artikel VII, sectie 74 – 792, sub c, van de New York City Zoning Resolution.
968 Pruetz 2003, p. 222.
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de wijk.969 In verband hiermee wordt onder meer beoogd de in vervallen staat 
verkerende verhoogde spoorrails te herontwikkelen en in te richten als openbare, 
groene ruimte.970 Verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet om deze 
doelstelling te bereiken. Hiertoe is in de New York City Zoning Resolution in de 
bepalingen over de Special Purpose District West Chelsea een specifieke regeling 
voor de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten opgenomen.971
 Aangezien wordt beoogd de spoorrails te behouden en te herontwikkelen, 
mogen de daaronder gelegen gronden niet worden bebouwd. Zij zijn aangewezen 
als de High Line Transfer Corridor.972 De gronden aangrenzend aan de spoorrails 
zijn tevens aangewezen. Daar is nieuwbouw niet toegestaan om zo het uitzicht 
vanaf de verhoogde spoorrails, en de toetreding van licht en lucht te waarbor-
gen. De corridor en de aangrenzende gronden vormen de zendende locatie.973 De 
grondeigenaren van deze zendende locatie kunnen in ruil voor de beperking van 
de bouw- en gebruiksmogelijkheden aanspraak maken op verhandelbare ontwik-
kelingsrechten. Het maximaal toe te kennen aantal ontwikkelingsrechten is geba-
seerd op de maximale bouwmogelijkheden volgens een commercieel gebruik. Van 
deze bouwmogelijkheden wordt het gerealiseerde bebouwde oppervlak afgetrok-
ken.974 De resterende vierkante feet kunnen in beginsel worden overgedragen naar 
een ontvangende locatie. Door middel van een akte worden de ontwikkelingsmo-
gelijkheden op de zendende locatie permanent beperkt.975
 Aan de toekenning en overdracht van verhandelbare ontwikkelingsrechten 
kan een voorwaarde met betrekking tot de toegankelijkheid van de verhoogde 
spoorrails worden verbonden. Dan moeten de grondeigenaren door middel van 
een easement, zie § 3.5, toestaan dat een trap wordt gebouwd.976 Verder moet de 
ruimtelijke kwaliteit van de zendende locatie waarvan ontwikkelingsrechten zijn 
overgedragen en waar het gerealiseerde bebouwingspercentage minder dan 50% 
bedraagt, in beginsel in overeenstemming worden gebracht met de voor de High 
Line Transfer Corridor geformuleerde uitgangspunten.977 In dit verband worden 
969 Zie de website van het Department of City Planning: www.nyc.gov/dcp. 
970 Op 8 juni 2009 is het eerste gedeelte van de herontwikkelde spoorrails voor het 
publiek geopend, zie www.thehighline.org (website laatstelijk gereaadpleegd op 4 
september 2009).
971 Artikel IX, sectie 98 – 00 e.v. van de New York City Zoning Resolution (de geraad-
pleegde versie van het genoemde artikel dateert van 9 mei 2006).
972 Zie de kaart High Line Transfer Corridor Location in artikel IX, appendix B, van de 
New York City Zoning Resolution. 
973 Artikel IX, sectie 98 – 33 van de New York City Zoning Resolution.
974 Artikel IX, sectie 98 – 33, sub b, van de New York City Zoning Resolution.
975 De grondeigenaren van de zendende locatie en de ontvangende locatie moeten 
gezamenlijk een akte van beperkingen bij de gemeente deponeren en registreren, 
zie artikel IX, sectie 98 – 33, sub a en sub e, van de New York City Zoning Resolu-
tion.
976 Artikel IX, sectie 98 – 33, sub d, jo. secties 98 – 60 en 98 – 63 van de New York City 
Zoning Resolution.
977 Artikel IX, sectie 98 – 34 van de New York City Zoning Resolution.
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onder meer eisen gesteld aan de erfafscheidingen en de inrichting van de open 
ruimte.
 De zoning resolution regelt dat van een zendende locatie ontwikkelingsrech-
ten ter grootte van maximaal één floor area ratio kunnen worden overgedragen, 
oftewel één vierkante foot te bebouwen oppervlak per vierkante foot perceel.978 
Daarvoor moeten de ongebruikte bouwmogelijkheden op de zendende locatie 
worden opgegeven. Verder geldt het vereiste dat per overgedragen vierkante foot 
een te indexeren bedrag ad $ 50,- in een fonds moet worden gestort. Uit dit fonds 
wordt het herstel van de spoorrails en de inrichting van het openbaar toegankelijke 
park op de verhoogde spoorrails bekostigd.
 De zoning resolution wijst meerdere gebieden als ontvangende locatie aan. 
Deze ontvangende locaties zijn alle gelegen in het Special West Chelsea District 
en dus gelegen in de nabijheid van de High Line Transfer Corridor. Het aantal ont-
wikkelingsrechten dat kan worden overgedragen naar deze ontvangende locaties 
wordt door de zoning resolution beperkt. Geregeld wordt welke floor area ratio 
nieuwe gebouwen waarvoor verhandelbare ontwikkelingsrechten worden ingezet, 
maximaal kunnen bevatten.979 Zo bedraagt in het gebied met kenmerk I de floor 
area ratio 5. Met de inzet van ontwikkelingsrechten kan deze ratio worden ver-
groot naar 7.5.
III.d Boulder County (Colorado)  
Algemeen
Het ruimtelijke beleid van Boulder County (Colorado) is gericht op het behoud 
van de open ruimte en de agrarische functie.980 Vanaf begin jaren ’80 worden deze 
waarden onder meer beschermd door middel van clustering, zie § 4.2.981 Het in-
strument clustering is uitgebreid met de overdracht van ontwikkelingsrechten naar 
andere, niet aangrenzende percelen. Deze uitbreiding kan worden aangemerkt als 
een eerste toepassing van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten in 
Boulder County. Aanvankelijk was de overdracht van ontwikkelingsrechten be-
perkt tot ontvangende locaties binnen het grondgebied van de county. Erkend werd 
evenwel dat het merendeel van het grondgebied van Boulder County ongeschikt 
was voor een verdere verstedelijking.982 Om deze reden heeft Boulder County 
vanaf medio jaren ’90 met meerdere lokale overheden overeenkomsten geslo-
978 Artikel IX, sectie 98 – 55 van de New York City Zoning Resolution. 
979 Artikel IX, sectie 98 – 33, sub b, jo. de tabel ex artikel IX, sectie 98 – 22 van de 
New York City Zoning Resolution. In de meeste gebieden kan het te bebouwen op-
pervlak ook door middel van andere instrumenten worden vergroot. Zo kan in een 
aantal gebieden het totaal te bebouwen oppervlak worden vergroot, wanneer wordt 
voorzien in woningbouw bestemd voor lagere inkomensgroepen, zie artikel IX, 
sectie 98 – 26 jo. 23 – 90 van de New York Zoning Resolution.
980 Pruetz 2003, p. 171 – 174.
981 Fulton e.a. 2004, p. 20 – 21 en Pruetz 2003, p. 171. 
982 Pruetz 2003, p. 171.
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ten.983 Daarmee is de werkingssfeer van het van oorsprong tot het grondgebied 
van Boulder County beperkte programma van verhandelbare ontwikkelingsrecht-
en uitgebreid naar het grondgebied van andere overheden. In de overeenkomsten 
is neergelegd dat verhandelbare ontwikkelingsrechten vanaf de zendende locaties 
in Boulder County kunnen worden overgedragen naar en worden ingezet op het 
grondgebied van die andere overheden.
 De verschillende overeenkomsten zijn door middel van een parapluovereen-
komst uit oktober 2003 gebundeld.984 Met de verschillende overeenkomsten en de 
uitwerking daarvan in plannen en regelgeving beschikt Boulder County over een 
samenhangend beleid aangaande de ruimtelijke ontwikkeling.985 De toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten vormt één van de instrumenten om dit 
ruimtelijke beleid te realiseren.986 
 Het programma van Boulder County is onderzocht vanwege de toepassing 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de bredere context van een gebiedsge-
richte ontwikkelingsvisie. Hier komt bij dat de afspraken tussen Boulder County 
en de bedoelde gemeentelijke overheden afspraken tussen verschillende, min of 
meer gelijkwaardige overheden betreffen. Het gaat niet om de oplegging van een 
programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten door een overheidsorgaan 
van een hogere rangorde, zoals het hiervoor besproken programma van de New 
Jersey Pinelands.
 Het onderzoek naar de juridische uitwerking is beperkt tot de overeenkomst 
tussen Boulder County en de City of Longmont, en de uitwerking daarvan in de 
ruimtelijke-ordeningsregimes. Eerst wordt de overeenkomst tussen deze partijen 
983 De eerste gesloten overeenkomst betrof een overeenkomst tussen Boulder County 
en de City of Boulder d.d. 2 april 1995. Deze overeenkomst is in april 2000 ver-
vangen door een nieuwe overeenkomst. In de laatste overeenkomst is de overdracht 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten slechts beperkt uitgewerkt. Bovendien 
bevat het ruimtelijke-ordeningsregime van de City of Boulder geen expliciete re-
gelgeving met betrekking tot (de inzet van) verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
zie de City of Boulder Land Use Code, opgenomen in titel 9 van de Boulder Revised 
Code, 1981, raadpleegbaar via: www.bouldercolorado.gov (website laatstelijk be-
zocht op 4 september 2009). Om deze redenen wordt de juridische uitwerking van 
de samenwerking tussen Boulder County en de City of Boulder niet beschreven.
984 De zogenoemde Boulder County Countywide Coordinated Comprehensive Deve-
lopment Plan Intergovernmental Agreement is raadpleegbaar 
 via www.bouldercounty.org/lu/igas/pdf/super_iga.pdf (website laatstelijk bezocht 
op 4 september 2009).
985 Zo hebben Boulder County en de City of Boulder hun visie omtrent de ruimte-
lijke ontwikkeling op hun grondgebied neergelegd in het gezamenlijk opgestel-
de Boulder Valley Comprehensive Plan, zie www.bouldercolorado.gov/index.
php?option=com_content&task=view&id=1482&Itemid=1611. In de paragrafen 
2.05 en 2.11 van het Boulder Valley Comprehensive Plan wordt het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten uitgewerkt.
986 De gezamenlijk vastgestelde doelstellingen worden ook gerealiseerd door de inzet 
van andere instrumenten dan verhandelbare ontwikkelingsrechten, zoals de aan-
koop van gronden en de vestiging van easements met de toekenning van een finan-
ciële vergoeding, zie Fulton e.a. 2004, p. 21.
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besproken. Vervolgens komt de uitwerking daarvan in de Boulder County Land 
Use Code en in de Longmont Development Code aan de orde.
Overeenkomst tussen Boulder County en de City of Longmont
Boulder County en de City of Longmont hebben hun samenwerking neergelegd 
in een overeenkomst d.d. 5 februari 1996. Met deze samenwerking beogen zij 
de oprukkende verstedelijking te beheersen.987 Hierbij maken zij gebruik van het 
instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten. In beginsel vormt het grondge-
bied van Boulder County de zendende locatie en het grondgebied van de City of 
Longmont de ontvangende locatie. Ter uitvoering van de overeenkomst heeft de 
City of Longmont een comprehensive plan vastgesteld. In dit plan is onder meer 
aangegeven op welke gronden in de City of Longmont een verdere verstedelijking 
mogelijk is. Hiernaast gaat de overeenkomst uit van het alsdan reeds bestaande 
programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten van Boulder County.
 Bij de overeenkomst worden zendende locaties in Boulder County aangewe-
zen.988 Geregeld is dat aan de eigenaren van de percelen op de zendende locaties 
verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen worden toegekend in ruil voor een 
beperking van de ontwikkelingsmogelijkheden. Deze beperking dient te worden 
verzekerd door middel van een easement.989
 Bij de overeenkomst worden eveneens de ontvangende locaties aangewezen 
die in aanmerking komen voor de inzet van ontwikkelingsrechten.990 Dit betreft 
in ieder geval de zogenoemde Longmont Planning Area en de gronden die daar-
aan grenzen.991 Wat betreft ontvangende locaties die in de Longmont Planning 
Area zijn gelegen, is bepaald dat zowel Boulder County als de City of Longmont 
goedkeuring dienen te geven aan de inzet van ontwikkelingsrechten.992 Verder zijn 
criteria vastgelegd waaraan de bouwprojecten op de ontvangende locaties moeten 
voldoen. Zo worden de (kosten voor de) aansluiting op de riolering en de (kosten 
voor de) verkeersontsluiting geregeld.
 De overeenkomst bepaalt dat Boulder County en de City of Longmont ei-
gen procedures, plannen en regelingen moeten vaststellen om de overeenkomst 
te implementeren. Boulder County heeft de overeenkomst uitgewerkt in artikel 
6-700 van de Boulder County Land Use Code. De City of Longmont heeft de 
987 Zie de recitals, onder D, van de overeenkomst d.d. 5 februari 1996. De overeen-
komst kan worden ingezien via http://www.bouldercounty.org. De overeenkomst 
d.d. 5 februari 1996 is nadien tweemaal aangevuld en gewijzigd. Die aanpassingen 
zijn betrokken in de onderhavige beschrijving van de afspraken tussen Boulder 
County en de City of Longmont.
988 Artikel 3 jo. artikel 1.7 jo. bijlage A van de overeenkomst. 
989 Artikel 5 van de overeenkomst. Volgens deze bepaling kunnen ook easements met 
betrekking tot gronden in de Longmont Planning Area worden gevestigd. Die ease-
ments dienen te zien op het behoud van open ruimte. 
990 Artikel 4 jo. artikel 1.6 jo. bijlage A van de overeenkomst.
991 Artikel 2.4 van de overeenkomst houdt op zich de mogelijkheid open dat een ont-
vangende locatie geen deel uitmaakt van de Longmont Planning Area en is gelegen 
op het grondgebied van Boulder County.
992 Artikel 2.1 en artikel 4.2 van de overeenkomst.
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overeenkomst uitgewerkt in sectie 15.02.060 onder K van de Longmont Land De-
velopment Code. Deze regelingen worden hierna behandeld.
Uitwerking in de Boulder County Land Use Code
In het gemeenschappelijke programma van Boulder County en de City of Long-
mont zijn de zendende locaties gelegen in Boulder County. De county heeft het 
programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten uitgewerkt in de Boulder 
County Land Use Code.993 Deze regelgeving gaat uit van op voorhand bepaalde 
zendende locaties. Wat betreft de samenwerking met de City of Longmont zijn 
deze zendende locaties aangewezen op een bijlage bij de voornoemde overeen-
komst.
 Volgens het geldende ruimtelijke-ordeningsregime, zoals neergelegd in de 
land use code, is op een zendende locatie in Boulder County één wooneenheid 
per 35 acres land toegestaan.994 Wanneer een grondeigenaar deelneemt aan het 
programma en deze bouwmogelijkheid voor een woning opgeeft, krijgt hij in ruil 
daarvoor twee verhandelbare ontwikkelingsrechten toegekend.995 Aan bepaalde 
percelen met bijzondere eigenschappen kunnen extra ontwikkelingsrechten wor-
den toegekend.996
 Indien de eigenaren van een aangewezen zendende locatie aanspraak willen 
maken op ontwikkelingsrechten dienen zij daartoe een verzoek te doen bij Boulder 
County. Verder dienen zij een conservation easement op hun gronden te vesti-
gen.997 De easement moet worden geregistreerd. Na de vastlegging van deze ease-
ment resteren slechts de daarin omschreven bouw- en gebruiksmogelijkheden en 
kunnen op basis daarvan verhandelbare ontwikkelingsrechten worden toegekend. 
De eigenaar van de zendende locatie ontvangt per toegekend ontwikkelingsrecht 
één certificaat. Dit certificaat is vrij overdraagbaar.
 Het grondgebied van Boulder County fungeert in het kader van de samen-
werking met de City of Longmont in beginsel als zendende locatie. Het is mijns 
inziens dan ook opmerkelijk dat in de Land Use Code van Boulder County ook 
regels zijn opgenomen met betrekking tot (de goedkeuring van projecten op) ont-
vangende locaties. Zo stelt de Boulder County Land Use Code dat ingeval op 
een zendende locatie in ruil voor de toekenning van ontwikkelingsrechten de 
bouwmogelijkheden voor wooneenheden worden opgegeven, met ieder ontwikke-
lingsrecht op een ontvangende locatie één wooneenheid kan worden gebouwd.998 
Indien op een ontvangende locatie een andere functie wordt opgericht, kunnen 
993 Deze regelgeving is ook van toepassing op overeenkomsten die Boulder County 
met andere overheden heeft gesloten. 
994 Artikel 6 – 700, sub h, onder 2, van de Boulder County Land Use Code.
995 Artikel 6 – 700, sub h, onder 3, van de Boulder County Land Use Code bevat een 
gedetailleerde regeling met betrekking tot het aantal ontwikkelingsrechten waarop 
aanspraak kan worden gemaakt. Deze regeling voorziet ook in de mogelijkheid dat 
een eigenaar de bestaande, ongebruikte bouw- en gebruiksmogelijkheden slechts 
gedeeltelijk uitruilt tegen verhandelbare ontwikkelingsrechten. 
996 Artikel 6 – 700, sub h, onder 4, van de Boulder County Land Use Code.
997 Artikel 6 – 700, sub f, onder 4, van de Boulder County Land Use Code. 
998 Artikel 6 – 700, sub d, van de Boulder County Land Use Code.
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daarvoor ontwikkelingsrechten worden ingezet, die afkomstig zijn van een andere 
functie dan een woonfunctie. Volgens de Boulder County Land Use wordt dan per 
concreet geval bepaald hoeveel ontwikkelingsrechten aan een zendende locatie 
worden toegekend en hoeveel ontwikkelingsrechten op een ontvangende locatie 
voor de gewenste bebouwing zijn vereist.999 Door middel van de toepassing van 
het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kunnen dus ook de bouw- en 
gebruiksmogelijkheden van andere functies dan de woonfunctie worden beperkt 
en vergroot. De besluitvorming omtrent de transfer ratio voor die andere functies 
geschiedt evenwel op ad hoc basis.
 Of voor een bouwproject op een ontvangende locatie ontwikkelingsrechten 
kunnen worden ingezet om zo de bouw- en gebruiksmogelijkheden te vergroten, 
wordt volgens de Boulder County Land Use Code op basis van een aanvraag, van 
geval tot geval, bepaald. De Boulder County Land Use Code bevat criteria die bij 
een beoordeling van zo’n aanvraag moeten worden betrokken.1000 Zo moeten een 
toereikende infrastructuur, voldoende voorzieningen en een toereikende capaciteit 
van de aanwezige scholen zijn verzekerd. Verder moet in beginsel 75% van alle in 
te zetten ontwikkelingsrechten afkomstig zijn van een zendende locatie die (rela-
tief) in de nabijheid is gelegen van het project op de ontvangende locatie. De land 
use code regelt dat het maximum aantal wooneenheden dat met ontwikkelings-
rechten op één ontvangende locatie kan worden opgericht 200 bedraagt.1001
Uitwerking in de Longmont Land Development Code
In het gemeenschappelijke programma van Boulder County en de City of Long-
mont zijn in beginsel op het grondgebied van de City of Longmont de ontvang-
ende locaties gelegen. De City of Longmont heeft het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten geregeld in de Longmont Land Development Code. In sectie 
15.02.060 onder K van de Longmont Land Development Code wordt geregeld hoe 
de City of Longmont omgaat met bouwprojecten op haar grondgebied waarvoor 
een ontwikkelaar verhandelbare ontwikkelingsrechten wenst in te zetten, die zijn 
toegekend door Boulder County. Uitgangspunt hierbij is dat de City of Longmont 
de verplichting heeft om bouwprojecten te accepteren waarin zulke verhandelbare 
ontwikkelingsrechten worden ingezet om ruimere bouw- en gebruiksmogelijkhe-
den te verkrijgen. De Longmont Land Development Code biedt een ontwikkelaar 
evenwel geen zekerheid over de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten of 
de bouwmogelijkheden waarop met de inzet van verhandelbare ontwikkelings-
rechten aanspraak kan worden gemaakt. De development code geeft aan dat bij 
de beoordeling van een bouwproject op een (beoogde) ontvangende locatie de al-
gemene procedure voor de herziening van het ruimtelijke-ordeningsregime wordt 
gevolgd. Deze procedure is elders in de Longmont Development Code geregeld. 
Wat betreft deze procedure gelden enkele uitzonderingen, ingeval een ontwikke-
laar voor een project verhandelbare ontwikkelingsrechten wil inzetten. Deze uit-
zonderingen betreffen onder meer een afgezwakte hoorplicht.
999 Artikel 6 – 700, sub d, onder 3, van de Boulder County Land Use Code. 
1000 Artikel 6 – 700, sub e, g en k, van de Boulder County Land Use Code.
1001 Artikel 6 – 700, sub d, onder 2, van de Boulder County Land Use Code.
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 Voorts is opgenomen welke criteria de City of Longmont hanteert bij de 
beoordeling van een verzochte herziening in het kader van een programma van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten.1002 Onder meer wordt de consistentie met de 
overeenkomst met Boulder County beoordeeld. Hiernaast dient de voorgestelde 
ontwikkeling, qua aard en intensiteit, passend in de omgeving te zijn. De City 
of Longmont beoordeelt ook of het voorzieningenniveau, de infrastructuur en de 
riolering toereikend zijn. Verder regelt de Longmont Development Code dat een 
ontwikkelaar, ook als hij verhandelbare ontwikkelingsrechten inzet, alle voor het 
beoogde project vereiste bijdragen en heffingen aan de City of Longmont dient te 
voldoen.
1002 Sectie 15.02.060, sub k, onder 4, van de Longment Land Development Code, versie 
d.d. 13 juni 2005.

453
Summary
Title: Transferable development rights. Instrument 
of land use policy for the recovery of planning 
gains and equalisation
I GENERAL
The Dutch government pursues a spatial planning policy and a land use policy. 
In its spatial planning policy the government determines the desirable types of 
construction and use. This spatial planning policy is then worked out into zoning 
ordinances. By pursuing a land use policy, the government aims to ensure that 
these zoning ordinances are actually implemented.
 This legal research concerns the instrument of transferable development 
rights. In this study, ‘transferable development rights’ are understood to mean an 
instrument of land use policy, by virtue of which value increases resulting from 
relaxations of zoning restrictions – also referred to as planning gains – can be re-
covered. It is assumed that these recovered planning gains will be used to provide 
(financial) support to loss-making spatial developments. Therefore, the instrument 
of transferable development rights provides not only for the recovery of planning 
gains, but also for equalisation.
 The interpretation given to the instrument of transferable development rights 
in this research, deviates from the meaning accorded to transferable development 
rights in the Land Use Policy Memorandum (Nota Grondbeleid) and the policy 
documents issued pursuant to it. In these policy documents, the application of 
transferable development rights implies a separation of land ownership from the 
right to develop that land, whereas the interpretation adopted in this research does 
not entail any such separation.
II BACKGROUND AND THE qUESTION ADDRESSED
Current Dutch law entails that any value increases arising from zoning changes 
will accrue to the land owner. If municipal and other governmental authorities own 
the land, these value increases will accrue to them. If, on the other hand, the land 
is owned by private parties, then, in principle, these private parties will be the only 
ones to reap the financial benefits of a relaxation of zoning restrictions. In cases of 
expropriation, the government must provide compensation for the land value that 
results from any relaxation of restrictions. Furthermore, if land owners facing the 
threat of expropriation invoke their right to realise a spatial function envisaged by 
the government themselves, the government cannot enforce the recovery of plan-
ning gains.
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 Since the value increases resulting from relaxations of zoning restrictions 
accrue to the land owner, it is advantageous to the government to pursue land use 
policy from a position of ownership. This is known as an active land use policy. 
If the value increases arising from relaxations of zoning restrictions accrue to go-
vernmental authorities under such a policy, and the authorities then sell their land, 
they can use the proceeds to fund loss-making spatial developments. As these pro-
ceeds include the planning gains, it can be argued that by pursuing an active land 
use policy the government will be achieving equalisation between these gains and 
the costs of loss-making developments. Land held by private parties, particularly 
surrounding urban areas, prevent the government from using an active land use 
policy to recover planning gains and thereby to pursue equalisation.
 In recent years, local authorities have increasingly used a number of instru-
ments which – in cases where zoning restrictions are relaxed at the initiative of a 
private party – result in an equalisation between the costs of loss-making develop-
ments and the gains arising from the relaxations of restrictions. These instruments 
essentially amount to the recovery of planning gains and equalisation. However, 
the legal validity of these equalisation instruments is open to question. For ins-
tance, it is not clear what restrictions apply to the right to enter into land exploita-
tion agreements, as derived from article 6.24, paragraph 1, subparagraph a, of the 
Spatial Planning Act (Wet ruimtelijke ordening).
 Given that the recovery of planning gains and equalisation cannot always be 
achieved through an active land use policy and that there are restrictions attached 
to the equalisation instruments, policy documents issued by central and decentra-
lised governmental authorities have given consideration to a general instrument 
to allow for the recovery of planning gains and equalisation where land is in pri-
vate hands. Transferable development rights in the sense of this research would 
be such an instrument. The question addressed is therefore: would it be possible 
and desirable, with the intention of pursuing the recovery of planning gains and 
equalisation, to apply the instrument of transferable development rights in the Ne-
therlands?
III STRUCTURE OF THIS RESEARCH
The question addressed was answered in three steps. Firstly, consideration was 
given to the fact that the instrument of transferable development rights is applied 
in the United States. In order to investigate whether there are lessons to be lear-
ned from experiences in the United States, the background to the application of 
the US instrument and the decisions taken by US governmental authorities were 
described. It was explained that the US instrument of transferable development 
rights essentially entails the recovery of planning gains. These gains are diverted 
to loss-making spatial developments, particularly to compensate for value decrea-
ses resulting from zoning restrictions. Therefore, equalisation also takes place.
 Secondly, the form in which the instrument of transferable development 
rights might be introduced in the Netherlands was examined. The principle that the 
US instrument entails the recovery of planning gains and equalisation was taken as 
a starting point in assessing the possibilities for applying transferable development 
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rights in the Netherlands. It was concluded that the possibilities for applying the 
instrument have three characteristics in common: the deployment of transferable 
development rights, the creation and apportionment of these rights, and a market 
for these rights.
 With respect to transferable development rights in the Netherlands, conside-
ration was given to how the deployment, creation and distribution of these rights, 
and the market, could be enshrined in legislation. This was done on the basis of 
the assumption that the instrument of transferable development rights should tie 
in with existing laws insofar as is possible and the assumption that a properly 
functioning market for these rights needs to develop. This examination was not 
limited to the law that would apply to the instrument as such. Other land use policy 
instruments were also taken into account, in particular the instruments regulated 
in the Expropriation Act (Onteigeningswet), the Municipalities Preferential Rights 
Act (Wet voorkeursrecht gemeenten) and the land exploitation rules laid down in 
part 6.4 of the Spatial Planning Act (Wet ruimtelijke ordening). The rationale for 
designing the instrument of transferable development rights based on current law 
is that it will ensure that the instrument can in fact be applied in the Netherlands.
 Finally, it was acknowledged that the Netherlands can be characterised as a 
democratic state under the rule of law. Therefore, an analysis was made of whether 
the instrument of transferable development rights satisfies the requirements appli-
cable to laws in a democratic state under the rule of law. Furthermore, an evalua-
tion was made of how, from the perspective of the principles of a democratic state 
under the rule of law, the instrument of transferable development rights relates to 
current government intervention in the land market. To this end, the instrument 
of transferable development rights was compared with current land use policy. 
Based on this assessment in view of the requirements and principles of the demo-
cratic state under the rule of law, consideration was given to whether, from a legal 
perspective, it would be desirable to apply transferable development rights in the 
Netherlands.
IV TRANSFERABLE DEVELOPMENT RIGHTS IN THE 
UNITED STATES
The application of the US instrument of transferable development rights often 
forms part of a policy intended to protect and preserve spatial assets, such as na-
ture, the landscape or listed buildings. To achieve these goals, restrictions on con-
struction and on the use of land are introduced. When the instrument of transfera-
ble development rights is applied, these restrictions – or at least the compensation 
provided to the affected land owners – are funded by the developers of other, 
profitable sites.
 Provided that they deploy transferable development rights, the developers of 
the profitable sites can lay claim to a relaxation of restrictions on construction and 
use. In order to acquire such rights, these developers must pay a sum of money or 
incur a financial loss. This payment or the incurring of a loss amounts de facto to 
a recovery of planning gains, as the payment or loss will detract from the value 
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increase that arises from the relaxation of the restrictions on construction and use. 
Since these recovered gains will then be diverted to the protection and preserva-
tion as described above, there is an equalisation between, on the one hand, the 
value increases resulting from the relaxation of restrictions on construction and 
use and, on the other hand, loss-making spatial developments.
 The compensation for land owners on whom restrictions are imposed re-
garding the possibilities for construction and use of land, takes the form of the 
granting of transferable development rights. Transferable development rights have 
a financial value because developers can deploy them in order to claim a relaxa-
tion of restrictions on construction and use at other sites. Developers are therefore 
considered to be willing to purchase transferable development rights from land 
owners who have received these rights as compensation. By selling transferable 
development rights, the land owners affected by restrictions receive financial com-
pensation.
 The compensation for restrictions on construction and use of land must be 
seen in light of the fact that the Fifth Amendment to the US Constitution protects 
land ownership. According to that amendment, the government may take private 
property only ‘for public use’. Where private property is taken for public use, the 
party from whom it is taken is entitled to ‘just compensation’. In examining the 
background to the application of the instrument of transferable development rights 
in the United States, consideration was also given to the spatial planning system, 
spatial planning powers, the power to apply the instrument of transferable deve-
lopment rights, and easements under US law.
 As the application of the instrument of transferable development rights is 
practically always a local or regional matter, the instrument does not exist in a 
single, identical form. The general decision making that takes place – referred to 
as the ‘basic programme’ – was explained. Usually, the land to be protected or 
preserved is designated as a ‘sending site’. Restrictions on construction and use 
are implemented at such sites. Due to tension with the Fifth Amendment to the US 
Constitution, these restrictions generally take the form of voluntary restrictions 
on construction and use. Once the restrictions are implemented, the affected land 
owners are granted transferable development rights.
 ‘Receiving sites’ are also designated. These are sites where restrictions on 
construction and use can be relaxed, provided that the developers in question de-
ploy transferable development rights for this purpose. In order to do so, it may be 
necessary for the land owners of sending sites, to whom rights have been granted, 
to transfer these rights to the developers of receiving sites. The supply of transfera-
ble development rights from the land owners of the sending sites and the demand 
from developers of the receiving sites enable a market for transferable develop-
ment rights to develop.
 Consideration was also given to a number of decisions that extend the basic 
programme, such as the establishment of a bank. Another important variant of 
the basic programme involves implementing compulsory rather than voluntary 
restrictions on construction and use of land at the sending sites.
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V TRANSFERABLE DEVELOPMENT RIGHTS IN THE 
NETHERLANDS
For the purposes of the application of transferable development rights in the Ne-
therlands, the instrument was designed taking into account the two assumptions 
set out in section 3 above.
Deployment of transferable development rights
The first characteristic of the instrument of transferable development rights is that 
these rights must be deployed in order to lay claim to a relaxation of zoning res-
trictions. The deployment of these rights implies a full or partial recovery of the 
gains arising from the relaxation of the restrictions, as transferable development 
rights can be obtained only in return for payment of a sum of money or by incur-
ring a loss. The recovery of planning gains is reconcilable with the fundamental 
right to a peaceful enjoyment of one’s possessions, as protected by Article 1 of the 
First Protocol to the European Convention on Human Rights and by Article 14 of 
the Constitution.
 The relaxation of restrictions on construction and use of land is regulated by 
zoning ordinances. In order to ensure that planning gains are recovered, a relaxa-
tion of restrictions may only be used if sufficient transferable development rights 
are deployed. The law should provide that the relaxation of zoning restrictions 
may be made subject to the condition that sufficient rights are deployed. The law 
should also specify the kinds of relaxations of restrictions that can be obtained 
in return for the deployment of such rights. In this research it is assumed that 
transferable development rights will be deployed only in the case of ‘far-reaching’ 
relaxations of restrictions. Furthermore, in relation to the requirements for de-
ploying transferable development rights, the question of whether the government 
is pursuing land use policy from the position of public land ownership or on the 
basis of private land ownership should be irrelevant.
 The number of rights to be deployed should be determined based on the 
specific value increase that arises from a relaxation of zoning restrictions. This 
value increase must be divided by the value increase linked to one transferable de-
velopment right upon creation; see below. It was also argued that the rights should 
be deployed upon the submission of an application for a building permit. Once the 
government has approved the deployment of these rights, the transferable deve-
lopment rights in question must lapse.
 The possibilities for deploying transferable development rights largely deter-
mine the demand-side of the market for these rights.
Creation and apportionment of transferable development rights
The second characteristic is that transferable development rights are created and 
apportioned. By creating them the government determines the maximum number 
of transferable development rights that can be granted and brought into circulati-
on. Upon creation these rights have to be defined – i.e. the value increase resulting 
from a relaxation of zoning restrictions that matches a single right must be deter-
mined. The value increase linked to one right need not be the same as the market 
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value of the right. Furthermore, a preference was expressed for national transfera-
ble development rights. Upon creation, it will also be necessary to regulate how 
the transfer of transferable development rights will be administered.
 Three methods for apportioning transferable development rights were wor-
ked out in detail. Firstly, like the US instrument, the rights could be granted to 
land owners on whom restrictions are imposed regarding construction and land 
use. This method was referred to as ‘compensation-based apportionment’. Under 
this method of apportionment, the granting of rights would be an alternative to 
the provisions of part 6.1 of the Spatial Planning Act (Wet ruimtelijke ordening) 
regarding compensation for losses resulting from government planning decisions. 
Secondly, transferable development rights could be granted to support land ow-
ners and developers of desirable, but loss-making, developments. This variant was 
referred to as ‘development-based apportionment’. Thirdly, the government could 
apportion transferable development rights by selling them. It was argued that in 
such case the sale price should preferably be determined by supply and demand, 
which would apply if the transferable development rights were sold by means of 
an auction. Since the proceeds of the sale should then accrue to a fund for loss-
making spatial developments, set up for the purposes of equalisation, this third 
method was referred to as ‘fund-based apportionment’.
 The supply-side of the market for transferable development rights is influen-
ced by the creation and apportionment of these rights.
Market for transferable development rights
The third characteristic is that a market for transferable development rights may 
develop. The instrument was designed bearing in mind that such a market needs to 
function well, which means that there needs to be sufficient supply and demand. 
Transferable development rights were designed as homogenous rights, contribu-
ting to the establishment of a properly functioning market. It was also argued that 
full information needs to be available, there should be no obstacles to entering or 
exiting from the market, and no transaction costs should be incurred.
 Demand would largely be determined by the possibilities for deploying 
transferable rights in order to lay claim to a relaxation of zoning restrictions. The 
creation of national transferable development rights would also contribute to there 
being sufficient demand for these rights.
 The supply of transferable development rights should be aligned with the 
demand for these rights. The supply is determined by, among other factors, the 
apportionment of the rights by the government. Under a system of compensation-
based and development-based apportionment, a bank for transferable development 
rights could be established in order to guarantee sufficient supply. Under a system 
of fund-based apportionment, the government could to a large extent control the 
supply of transferable development rights.
 Government action that influences supply or demand in the market for trans-
ferable development rights is described as government intervention. Government 
intervention should preferably take place on market terms, in other words in a way 
that the market parties can be aware of in advance. Even when intervention takes 
this form, it will be difficult for the market parties to align their actions with gover-
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nment actions that alter the supply of transferable development rights. However, 
government action of this nature is unavoidable when transferable development 
rights apply. With respect to government intervention on the supply side, it was 
shown that new transferable development rights would have to be created after a 
certain period of time.
The Expropriation Act, the Municipalities Preferential Rights Act and part 6.4 of 
the Spatial Planning Act
Besides the three characteristics referred to above, it was also examined whether 
it is possible to align the instrument of transferable development rights with the 
legislation regarding other instruments of land use policy, in particular the Expro-
priation Act (Onteigeningswet), the Municipalities Preferential Rights Act (Wet 
voorkeursrecht gemeenten) and part 6.4 of the Spatial Planning Act (Wet ruim-
telijke ordening). This legislation assumes that the government is not entitled to 
enforce the recovery of planning gains. The introduction of transferable develop-
ment rights would change this, without requiring any far-reaching amendments to 
the Expropriation Act, the Municipalities Preferential Rights Act or part 6.4 of the 
Spatial Planning Act.
VI TRANSFERABLE DEVELOPMENT RIGHTS IN A 
DEMOCRATIC STATE UNDER THE RULE OF LAW
In order to examine whether it would be desirable to apply the instrument of trans-
ferable development rights in the Netherlands, the instrument was examined from 
the perspective of a democratic state under the rule of law. Based on Scheltema’s 
vision, it was assumed that in a democratic state under the rule of law, the princi-
ples of ‘legal certainty’, ‘equality’, ‘democracy’ and the ‘principle of the govern-
ment as a facilitator’ need to be safeguarded to the greatest extent possible.
 Firstly, requirements that the instrument of transferable development rights 
must satisfy in a democratic state under the rule of law were derived from the 
aforementioned principles. The instrument largely satisfies these requirements. 
However, in view of these requirements, fund-based apportionment would be pre-
ferable to compensation-based or development-based apportionment.
 Secondly, consideration was given to how, from the perspective of a demo-
cratic state under the rule of law, the instrument of transferable development rights 
relates to current government intervention in the land market. It was concluded 
that the instrument of transferable development rights would better safeguard the 
principle of equality and the principle of the government as a facilitator than the 
current law. Equality would be served as the gains arising from zoning changes 
would be more evenly spread across society. For this reason, it can be said that the 
instrument would also serve the idea of distributive justice. The principle of the 
government as a facilitator would be safeguarded since the instrument of trans-
ferable development rights ties in with national spatial planning and land use po-
licy goals.
 Furthermore, a comparison was drawn between the application of transfera-
ble development rights on the one hand, and the pursuit of an active land use 
460
SUMMARY
policy to achieve the recovery of planning gains and equalisation, and the use of 
existing equalisation instruments on the other hand; see section 2 for more details. 
Based on this comparison it was concluded that the instrument of transferable de-
velopment rights would better safeguard the principles of legal certainty, equality, 
democracy and the principle of the government as a facilitator. The principles of 
legal certainty and equality would be promoted, since national legislation would 
stipulate when and to what extent planning gains can be recovered. In addition, 
the spatial planning decisions of representative bodies would face less potential 
interference from the powers of a non-representative body. For this reason, the 
instrument of transferable development rights would serve the principle of demo-
cracy. With respect to the existing equalisation instruments, the principle of the 
government as a facilitator would be better safeguarded, since the current range of 
instruments is less effective in terms of the recovery of planning gains and equali-
sation.
VII ANSWER TO THE qUESTION ADDRESSED
In conclusion, given the way in which the instrument of transferable development 
rights was designed – and in particular given the assumption that the instrument 
must be aligned with current law insofar as is possible – it is possible to apply the 
instrument of transferable development rights in the Netherlands. Furthermore, it 
was argued that the introduction of this instrument is desirable, as the instrument 
must be viewed positively from the perspective of a democratic state under the 
rule of law.
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